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PARTE PRIMA 
 
UN EXCURSUS DEL QUADRO GIURIDICO: LA POLITICA DEI VISTI DALLE 
ORIGINI DELLA COMPETENZA COMUNITARIA AL TRATTATO DI LISBONA 
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1. L’immigrazione nel Trattato che istituisce la Comunità economica europea 
 
I trattati istitutivi della Comunità europee non contenevano alcuna disposizione in 
materia d’immigrazione e asilo: la disciplina riguardante i cittadini di Stati terzi non era 
considerata d’interesse comune, ma come una materia di competenza esclusiva degli 
Stati membri in quanto espressione fondamentale della sovranità statale. La spiegazione 
di ciò risiede innanzitutto nella finalità essenzialmente economica che ha caratterizzato 
il progetto di integrazione europea sin dalla sua nascita. Seguendo tale impostazione, il 
diritto alla libera circolazione delle persone (al pari delle altre libertà create dal Trattato) 
assumeva quindi un preciso significato finalizzato al raggiungimento del mercato unico. 
Ancora non veniva avvertita la necessità di creare competenze comuni in materia, anche 
perché la gestione del fenomeno non presentava particolari problematiche: gli 
spostamenti erano in gran parte di natura intracomunitaria, dovuti soprattutto alle 
esigenze della ricostruzione postbellica e riguardavano in primis la manodopera 
proveniente dai paesi dell’Europa meridionale (Italia, Spagna, Portogallo e Grecia) e 
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destinata al mercato del lavoro di Francia, Germania e dei paesi del Benelux. La politica 
dell’immigrazione, infatti, rientrava abitualmente (e lo è ancora oggi al di fuori 
dell’ambito europeo) all’interno di una sfera di azione rispetto alla quale gli Stati 
rivendicavano potestà esclusiva, sulla base del diritto internazionale consuetudinario. Si 
può ben comprendere, quindi, come il principale obiettivo in sede di preparazione del 
Trattato sia stato quello di eliminare gli ostacoli alla libera circolazione dei lavoratori 
comunitari (elemento necessario per il raggiungimento degli obiettivi in chiave 
economica dello stesso), mentre agli Stati membri rimaneva piena competenza nel 
disciplinare il trattamento dei cittadini provenienti da paesi terzi.  
Nonostante gli evidenti limiti di tale impostazione economica, la Comunità ha cercato di 
intervenire più volte in materia, sebbene gli Stati membri si siano sempre dimostrati 
contrari ad intraprendere una politica comune. Tra i principi fondanti del Trattato di 
Roma per la realizzazione del “mercato comune” rientrava, infatti, l’eliminazione degli 
ostacoli alla libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali1 ma, 
delle quattro libertà fondamentali, la libertà di circolazione delle persone appariva la più 
difficile da realizzare in quanto quella che più direttamente incideva sulle prerogative 
sovrane degli Stati membri. L’espressione “libera circolazione delle persone”, sebbene 
in teoria applicabile anche nei confronti dei cittadini provenienti da paesi terzi, sin 
dall’inizio venne interpretata soltanto riguardo i cittadini comunitari. A conferma di ciò 
vi era da un lato l’art. 52 CEE sul diritto di stabilimento e dall’altro l’art. 59 CEE sulla 
libera prestazione dei servizi, che riguardavano unicamente i cittadini comunitari2; 
inoltre, nonostante la presenza nel secondo comma dello stesso art. 59 di un chiaro 
riferimento ai cittadini di paesi terzi (secondo il quale il Consiglio avrebbe potuto 
estendere la disciplina sulla libera prestazione dei servizi anche a questi ultimi se 
residenti nella Comunità), tale possibilità non venne colta3.  
                                                          
1 Art. 3 lett. c) del TCEE. 
2 Privo di riferimenti sulla nazionalità era anche l’art. 48 CEE sulla libera circolazione dei 
lavoratori (“La libera circolazione dei lavoratori all'interno della Comunità è assicurata”) che, 
tuttavia, fu subito inteso in senso analogo dalle istituzioni comunitarie. 
3 I cittadini dei paesi terzi in base al Trattato potevano comunque beneficiare di alcuni aspetti 
del mercato comune. Ad esempio, la libera circolazione delle merci comprendeva anche le 
merci immesse nel mercato comune indipendentemente dalla nazionalità degli operatori. Allo 
stesso modo la libera circolazione dei servizi comportava l’eliminazione di discriminazioni 
fondate sulla nazionalità a vantaggio dei residenti nella Comunità, stranieri compresi. Infine, la 
libera circolazione dei capitali si applicava alle persone residenti negli Stati membri, 
indipendentemente dalla loro cittadinanza. 
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Lo scenario rimase inalterato per diverso tempo: soltanto a partire dagli anni settanta 
all’interno del contesto comunitario inizia ad assumere rilevanza anche l’immigrazione 
proveniente da paesi terzi: in questi anni, infatti, il fenomeno migratorio verso i paesi 
europei inizia a mutare4 e le istituzioni comunitarie intravedono possibili distorsioni al 
funzionamento della Comunità stessa, derivanti in particolar modo da un trattamento 
non uniforme degli Stati membri per quanto riguarda il livello generale delle condizioni 
di vita e di lavoro dei cittadini non comunitari (il che si poneva in contrasto con gli 
obiettivi previsti dal Trattato all’art. 117 CEE di “miglioramento delle condizioni di vita 
e di lavoro della mano d’opera”5). Il disinteresse verso una regolamentazione 
dell’immigrazione del lavoro determinò, di conseguenza, l’insorgere di nuovi problemi 
legati al ricorso a forme di ingresso illegale. Inoltre, l’integrazione dei lavoratori 
migranti all’interno della struttura sociale e produttiva dei paesi membri rendevano 
ancora più urgente la necessità di rispondere alle nuove problematiche sociali e 
politiche del fenomeno6.  
Nonostante i limiti riscontrati nel Trattato, la Comunità ha più volte mostrato interesse 
verso queste tematiche, senza comunque andare oltre le proprie competenze in materia, 
stando la ferma opposizione degli Stati membri. Le linee di azione proposte dalle 
istituzioni comunitarie hanno riguardato principalmente due profili: un primo 
riguardante il miglioramento della situazione giuridica dei lavoratori non comunitari da 
parte degli Stati membri, inclusi gli aspetti dell’integrazione del lavoratore e della sua 
famiglia7; il secondo profilo finalizzato, invece, al tentativo di costruzione di una 
                                                          
4 Se fino all’inizio degli anni settanta il crescente bisogno di manodopera dei paesi CEE veniva 
compensato da un’immigrazione strettamente europea (in particolare, oltre alla stessa Italia, 
proveniente da Grecia, Spagna e Portogallo), la successiva fase di recessione economica e le 
mutate condizioni politiche in molti paesi africani ed asiatici (il c.d. processo di 
decolonizzazione) hanno portato ad un profondo cambiamento del fenomeno, d’ora in avanti 
sempre più legato a cittadini provenienti dalle ex colonie europee.   
5 Vedi art. 117 CEE: “Gli Stati membri convengono sulla necessita di promuovere il 
miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro della mano d'opera che consenta la loro 
parificazione nel progresso. Gli Stati membri ritengono che una tale evoluzione risulterà sia dal 
funzionamento del mercato comune, che favorirà l’armonizzarsi dei sistemi sociali, sia dalle 
procedure previste dal presente Trattato e dal ravvicinamento delle disposizioni legislative, 
regolamentari e amministrative”. 
6 A. Lang, “La politica comunitaria in materia di immigrazione”, in Rivista di Diritto pubblico 
comparato ed europeo, 2003, p. 698. 
7 Su questo punto sono fondamentali il Programma di azione a favore dei lavoratori migranti e 
delle loro famiglie, presentato dalla Commissione al Consiglio il 18 dicembre 1974 (Boll. Cee, 
1974, suppl. n.3) e la Risoluzione del Consiglio del 9 febbraio 1976 relativa ad un programma di 
azione a favore dei lavoratori migranti e dei loro familiari (GUCE, C34 del 14 febbraio 1976). 
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politica comune contro l’immigrazione irregolare. Su questo punto la Commissione 
presentò già nel 1978 una proposta di direttiva finalizzata ad un’armonizzazione delle 
legislazioni degli Stati membri8, a cui non fu dato alcun seguito non essendo mai stata 
recepita dal Consiglio. Gli unici interventi comunitari in materia di immigrazione sono 
stati motivati, in assenza di specifiche norme a riguardo, in base alle competenze che il 
Trattato assegnava alla Commissione in tema di politica sociale. La Comunità ha così 
trovato un’indiretta autorizzazione ad intervenire in materia attraverso alcune 
disposizioni attinenti alla materia sociale contenuta nel Titolo terzo (ed in particolare gli 
artt. 117 e 118 CEE). Tali norme garantivano alle istituzioni comunitarie la possibilità 
di adottare pareri e raccomandazioni (che non essendo strumenti giuridici vincolanti non 
comportavano obblighi giuridici nei confronti degli Stati membri) per “promuovere il 
miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro della mano d’opera che consenta la 
loro parificazione nel progresso. Gli Stati membri ritengono che una tale evoluzione 
risulterà sia dal funzionamento del mercato comune, che favorirà l’armonizzarsi dei 
sistemi sociali, sia dalle procedure previste dal presente Trattato e dal ravvicinamento 
delle disposizioni legislative, regolamentari e amministrative”9. Un ulteriore strumento 
d’intervento era garantito dall’art. 100 dello stesso Trattato in cui veniva previsto che 
“il Consiglio, deliberando all'unanimità su proposta della Commissione, stabilisce 
direttive volte al ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari ed 
amministrative degli Stati membri che abbiano un'incidenza diretta sull’instaurazione o 
sul funzionamento del mercato comune. L'Assemblea e il Comitato economico e sociale 
sono consultati sulle direttive la cui esecuzione importerebbe, in uno o più Stati 
membri, una modificazione nelle disposizioni legislative”10. L’art. 100 CEE proponeva, 
mediante lo strumento giuridico della direttiva11, di avviare un riavvicinamento tra le 
legislazioni degli Stati. Presupposto essenziale affinché il Consiglio potesse utilizzare 
tale strumento era la sussistenza negli Stati membri di difformità legislative tali da 
incidere ed ostacolare il funzionamento e l’instaurazione del mercato comune. Vi era da 
domandarsi quindi se le divergenze sul piano legislativo tra gli Stati membri in tema di 
                                                          
8 Si veda la proposta di direttiva del Consiglio relativa al ravvicinamento delle legislazioni degli 
Stati membri concernenti la lotta contro la migrazione clandestina e l'occupazione illegale in 
GUCE, C97 del 22 aprile 1978, pag. 9. 
9 Art. 117 CEE. 
10 Vedi art. 100, par. 1 CEE. 
11 La direttiva, a differenza degli altri strumenti normativi elencati in precedenza, pone un 
obbligo di risultato, ma non di strumenti, nei confronti degli Stati membri. 
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ingresso e soggiorno degli stranieri avrebbero potuto costituire o meno un ostacolo al 
funzionamento del mercato comune e quindi legittimare l’intervento da parte del 
Consiglio. La risposta non poteva non essere positiva in quanto appare innegabile una 
correlazione tra divergenze legislative interne in tema di immigrazione da un lato e 
dall’altro la realizzazione del mercato comune; tale giudizio veniva condiviso anche 
dalla Commissione europea, come emerge dalla Comunicazione del 1979 relativa alla 
consultazione in merito alle politiche di migrazione nei confronti degli Stati terzi12.  
Inoltre, sempre in riferimento ad una possibile competenza in materia nel Trattato di 
Roma, anche se non espressamente prevista, vi era anche l’art. 235 CEE13 relativo ai 
“poteri impliciti” della Comunità per il raggiungimento del mercato comune. Per 
l’applicazione della norma, a differenza dell’art. 100, non era richiesta la sussistenza di 
divergenze legislative ma la presenza nel Trattato di lacune riguardanti l’indicazione dei 
poteri necessari per il raggiungimento degli obiettivi fissati dallo stesso: in tal caso, 
l’intervento delle istituzioni comunitarie doveva quindi essere necessario per 
raggiungere gli scopi della stessa CEE nell’ambito del funzionamento del mercato 
comune. L’accertamento di queste condizioni, al pari di quelle contenute nell’art. 100, 
non era però semplice, in quanto apriva lo scenario a diverse interpretazioni possibili14. 
La prassi emersa a riguardo ha evidenziato un ampio ricorso a tale disposizione, sia per 
estendere e sviluppare molte competenze comunitarie, sia per introdurre settori non 
ancora oggetto di disciplina nel Trattato. Considerato ciò, le condizioni per l’utilizzo dei 
“poteri impliciti” sembravano poter essere soddisfatte anche in riferimento al settore 
dell’immigrazione, dato che nel Trattato non vi sono riferimenti a competenze 
comunitarie in materia. Il principale ostacolo all’applicazione dell’art. 100 CEE e 
dell’art. 235 CEE era tuttavia rappresentato dalla regola dell’unanimità richiesta per 
l’adozione degli atti legislativi in seno al Consiglio. Un ostacolo difficilmente 
superabile se si tiene conto del fatto che gli Stati si sono sempre mostrati poco inclini a 
                                                          
12 Comunicazione della Commissione al Consiglio sulla consultazione relativa alle politiche di 
migrazione nei confronti degli Stati terzi, COM (79) 115 def. del 27.3.1979. 
13 Art. 235 CEE: “Quando un'azione della Comunità risulti necessaria per raggiungere, nel 
funzionamento del mercato comune, uno degli scopi della Comunità, senza che il presente 
Trattato abbia previsto i poteri d'azione a tal uopo richiesti, il Consiglio, deliberando 
all'unanimità' su proposta della Commissione e dopo aver consultato l'Assemblea, prende le 
disposizioni del caso”. 
14 Y. Pascouau, “EU labour migration policy by other means? The potential impact of EU 
economic governance reforms on labour migration policymaking”,  
http://aei.pitt.edu/61626/1/pub_5321_fieri_-_eu_labour_migration_policy.pdf.  
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cedere alla Comunità porzioni della sovranità e del controllo su temi come l’ingresso, il 
soggiorno e i diritti dei cittadini provenienti da Stati terzi. E, comunque, anche in caso 
di una possibile competenza in materia, continuavano a sussistere profonde divergenze 
sui contenuti e sui metodi di azione. 
 
 
1.1.  I primi atti comunitari in materia 
 
Uno dei primi atti comunitari che affronta le tematiche dell’immigrazione, nell’ambito 
delle competenze attinenti alla politica sociale della Comunità, è la risoluzione relativa 
ad un programma di azione sociale15 adottata nel 1974 dal Consiglio. In tale risoluzione 
si invitavano gli Stati membri ad avviare una concertazione sulle varie politiche di 
immigrazione vigenti nei loro ordinamenti nei confronti dei cittadini provenienti dai 
paesi terzi. Nei mesi successivi, inoltre, la Commissione presentava al Consiglio una 
comunicazione riguardante un programma di azione a favore dei lavoratori stranieri e 
dei loro familiari che ha portato all’adozione nel 1976 di una successiva risoluzione16: 
anche in tale sede veniva sottolineata la necessità di avviare tra gli Stati membri una 
concertazione sulle rispettive politiche immigratorie avente l’obbiettivo di “migliorare 
la situazione dei lavoratori cittadini di Paesi terzi e dei loro familiari ammessi negli 
Stati membri, perseguendo la realizzazione della parità di trattamento con i lavoratori 
cittadini di Stati membri e dei loro familiari per quanto riguarda le condizioni di vita e 
di lavoro, di salario e diritti economici”. In una successiva comunicazione della 
Commissione al Consiglio del 197917, sulla consultazione relativa alle politiche di 
migrazione, sono stati inoltre individuati i settori nei quali avrebbe dovuto realizzarsi 
tale consultazione: nello specifico veniva fatto riferimento ai settori dell’ammissione, 
del soggiorno, dell’allontanamento e della parità di trattamento dei lavoratori e dei loro 
familiari. Tuttavia i tentativi della Commissione per una armonizzazione in materia non 
produssero alcun successo.  
                                                          
15 Risoluzione del Consiglio del 21.1.1974, relativa ad un programma di azione sociale, in GUCE 
C13 del 12 febbraio 1974. 
16 Risoluzione del Consiglio del 9.2.1976, relativa ad un programma di azione a favore dei 
lavoratori migranti e dei loro familiari, in GUCE C.34/2. 
17 Comunicazione della Commissione al Consiglio del 27.3.1979, sulla consultazione relativa alle 
politiche di migrazione nei confronti degli Stati terzi, COM(1979) 115, def.  
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Dall’analisi di questi atti traspare il tentativo da parte della Commissione di acquisire un 
ruolo all’interno di tale settore, mentre il Consiglio, adottando uno strumento giuridico 
di natura non vincolante (quale è la risoluzione) non è voluto andare oltre l’invito verso 
semplici forme di consultazione, che non incidevano minimamente sulle prerogative 
degli Stati membri. Di qui il contrasto tra la posizione del Consiglio, sempre molto 
prudente in materia, e l’orientamento delle altre istituzioni comunitarie che hanno 
manifestato più volte la volontà di superare i limiti imposti loro dal Trattato. Per 
esempio, il Comitato Economico e Sociale, organo consultivo della CEE, in un parere 
sui lavoratori migranti18, aveva riconosciuto la natura comune del problema migratorio, 
auspicando l’adozione di “azioni comuni” per affrontare al meglio la materia; inoltre, 
sempre sulla scia dei documenti precedenti, è stata adottata dal Parlamento europeo nel 
1983 un’altra risoluzione, nella quale veniva invitato il Consiglio e la Commissione a 
predisporre proposte legislative sull’armonizzazione delle politiche dei visti e del diritto 
degli stranieri19. Soltanto pochi mesi dopo vi è un ulteriore posizione della 
Commissione che, nella comunicazione al Consiglio del 1985 relativa agli orientamenti 
per una politica comunitaria delle migrazioni, aveva auspicato la possibilità che si 
potesse giungere alla graduale realizzazione di “una politica migratoria europea quale 
parte integrante dell’Europa dei cittadini”20. La stessa Commissione successivamente 
ha avuto la possibilità di precisare in maniera più compiuta la sua posizione nel Libro 
Bianco del 1985 relativo al “completamento del mercato interno”21. Il testo conteneva 
diverse proposte finalizzate all’eliminazione degli ostacoli che si frapponevano al 
raggiungimento del mercato unico22: tra queste, come specificato nella sezione dedicata 
all’abolizione dei controlli sulle persone, la Commissione aveva infatti individuato la 
necessità di proporre oltre ad un armonizzazione delle diverse disposizioni nazionali in 
                                                          
18 Si veda il Parere in merito ai lavoratori migranti del Comitato Economico e Sociale, in GUCE C 
343 del 24 dicembre 1984. 
19 Risoluzione del Parlamento europeo del 9 giugno 1983, recante chiusura della procedura di 
consultazione del Parlamento europeo sulla comunicazione della Commissione al Consiglio 
recante progetto di risoluzione del Consiglio relativo alla semplificazione delle formalità di 
controllo dei cittadini degli Stati membri che attraversano le frontiere intracomunitarie, e 
sull’unione dei passaporti e l’abolizione dei controlli delle persone alle frontiere 
intracomunitarie; in GUCE C. 184 del 11 luglio 1983. 
20Comunicazione della Commissione al Consiglio sugli orientamenti per una politica 
comunitaria delle migrazioni, COM 48 def. del 7 marzo 1985. 
21 Commissione delle Comunità Europee, Libro Bianco della Commissione sul completamento 
del mercato interno, del 14 giugno 1985, COM 310 def. 
22 Il Libro Bianco era suddiviso in tre parti, ognuna delle quali dedicata all’eliminazione delle 
barriere fisiche, tecniche e fiscali che compromettevano il raggiungimento del mercato unico. 
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materia (in particolare quelle riguardanti l’ingresso, il soggiorno e il trattamento dei 
cittadini di paesi terzi) l’avvio di una prima politica comunitaria in materia di visti.  
Nonostante l’invito ad avviare una competenza comunitaria in materia di visti, il 
Consiglio non ritenne opportuno dare seguito alla proposta della Commissione, 
limitandosi a prevedere soltanto forme di cooperazione tra gli Stati membri. A conferma 
di ciò, nelle settimane immediatamente successive alla presentazione del Libro Bianco 
vi è una risoluzione del Consiglio relativa “agli orientamenti per una politica 
comunitaria delle migrazioni”23 e la decisione della Commissione con la quale veniva 
istituita “una procedura di comunicazione preliminare e di concertazione sulle 
politiche migratorie nei confronti degli Stati terzi”24. Invocando l’art 118 CEE come 
base giuridica25, la Commissione ha cercato di istituire un obbligo di comunicazione e 
concertazione sulle politiche migratorie degli Stati membri. La decisione venne 
successivamente impugnata da cinque Stati membri e annullata dalla Corte di Giustizia 
perché oltrepassava i limiti dei poteri assegnati alla Commissione dall’art. 118 CEE26. 
Nelle sue motivazioni, la Corte, nonostante avesse accolto il ricordo di annullamento 
avanzato dagli Stati, poneva le basi per la creazione di una politica migratoria a livello 
comunitario. A seguito di tale sentenza la Corte, riconoscendo alla Commissione la 
competenza di adottare atti di natura vincolante in materia d’immigrazione, toglieva 
l’esclusiva agli Stati in una materia delicata e da sempre ritenuta dagli stessi di propria 
competenza in quanto strettamente collegato al mantenimento della sicurezza e 
                                                          
23 Vedi risoluzione del Consiglio del 16.7.1985 sugli orientamenti per una politica comunitaria 
delle migrazioni, in GUCE C. 188 del 26 luglio 1985. 
24 Decisione della Commissione n. 85/381 dell’8.7.1985 che istituisce una procedura di 
comunicazione preliminare e di concertazione sulle politiche migratorie nei confronti degli 
Stati terzi, in GUCE L n. 217 del 14 agosto 1985. 
25 Art. 118 CEE: “Senza pregiudizio delle altre disposizioni del presente Trattato, e 
conformemente agli obiettivi generali di questo, la Commissione ha il compito di promuovere 
una stretta collaborazione tra gli Stati membri nel campo sociale, in particolare per le materie 
riguardanti: l’occupazione, il diritto al lavoro e le condizioni di lavoro, la formazione e il 
perfezionamento professionale, la sicurezza sociale, la protezione contro gli infortuni e le 
malattie professionali, l’igiene del lavoro, il diritto sindacale e le trattative collettive tra datori 
di lavoro e lavoratori. A tal fine la Commissione opera a stretto contatto con gli Stati membri 
mediante studi e pareri e organizzando consultazioni, sia per i problemi che si presentano sul 
piano nazionale, che per quelli che interessano le organizzazioni internazionali. Prima di 
formulare i pareri previsti dal presente articolo, la Commissione consulta il Comitato economico 
e sociale”. 
26 Sentenza della Corte di giustizia del 9 luglio 1987, cause riunite 281, 283, 284, 285 e 287/85, 
Repubblica federale di Germania, Repubblica francese, Regno dei Paesi Bassi, Regno di 
Danimarca e Regno Unito di Gran Bretagna e d’Irlanda del Nord c. Commissione delle 
Comunità europee, in Racc. , 1987, p. 3203 ss. 
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dell’ordine pubblico27, e apriva così la strada per l’inizio di una politica comunitaria in 
materia28. 
 
 
2. L’avvio della cooperazione intergovernativa nel settore della politica migratoria: 
l’Atto Unico europeo 
 
Le difficoltà riscontrate dalle istituzioni comunitarie nell’avvio del mercato comune, 
avevano profonde conseguenze, come si è potuto constatare, anche sui ritardi connessi 
all’elaborazione di una politica comunitaria in materia di immigrazione: è soltanto 
durante gli anni ottanta che l’avvio di tale politica comincia ad essere considerato 
indispensabile per la nascita di uno spazio senza frontiere interne nel quale venisse 
assicurata la libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali. 
L’abolizione dei controlli alle frontiere interne anche per i cittadini provenienti da paesi 
terzi presupponeva però il contemporaneo rafforzamento dei controlli alle frontiere 
esterne che separano la Comunità dagli stessi paesi: ciò di conseguenza avrebbe 
comportato la definizione di politiche effettivamente coordinate in materia di visti, asilo 
e rifugiati, controlli alle frontiere esterne e condizione degli immigrati. Se così non 
fosse stato, gli Stati con politiche immigratorie più permissive, caratterizzati da controlli 
condotti con meno attenzione o che offrivano condizioni di soggiorno migliori, 
avrebbero potuto attirare maggiori flussi di immigrati che una volta nel territorio 
comunitario avrebbero potuto usufruire della libera circolazione comunitaria, aggirando 
di fatto le legislazioni degli Stati membri. Nonostante tali considerazioni, la prima 
modifica sostanziale del Trattato di Roma, l’Atto Unico Europeo29, non diede risposte a 
tali problemi e di fatto le istituzioni comunitarie accettarono che fossero ancora gli Stati 
a sviluppare tra loro forme di cooperazione a livello intergovernativo. Qualche passo in 
avanti verso una futura disciplina comunitaria in materia poteva essere letto nel TCEE, 
                                                          
27 Tale tesi era sostenuta fortemente dalla Francia nella controversia in questione, vedi 
motivazione della sentenza, punto 9; la sentenza completa è consultabile anche sul sito: 
http://eur-law.eu/IT/Sentenza-Corte-9-luglio-1987-Repubblica-federale-Germania,146845,d 
28 Il risultato dell’orientamento della Corte si è avuto con l’adozione nel 1988 di una nuova 
decisione da parte della Commissione, contenente le opportune modifiche dettate dalla 
sentenza; vedi Decisione della Commissione dell’8.6.1988, che istituisce una procedura di 
comunicazione preliminare e di concertazione sulle politiche migratorie nei confronti dei paesi 
terzi, in GUCE L. 183 del 14.7.1988 
29 Atto unico europeo, firmato a Lussemburgo il 17 febbraio 1986 e all'Aia il 28 febbraio 1986, 
ed entrato in vigore il 1 luglio 1987, in Gazzetta ufficiale n. L 169 del 29 giugno 1987. 
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come modificato dall’art. 13 AUE dove si affermava che “il mercato interno comporta 
uno spazio senza frontiere interne” ma, nelle dichiarazioni allegate al Trattato, gli Stati 
continuarono a rivendicare la loro competenza sulla disciplina dell’immigrazione30, 
dichiarandosi pronti a sviluppare tra loro soltanto iniziative comuni in materia31. Con 
l’Atto Unico veniva ribadito nuovamente il principio della libera circolazione delle 
persone32, sebbene quest’ultimo fosse oggetto di contrastanti interpretazioni: alcuni 
Stati membri ritenevano che tale principio dovesse riguardare solo i cittadini 
comunitari, e di conseguenza proponevano di mantenere i controlli alle frontiere allo 
scopo di controllare l’accesso di cittadini provenienti da Stati terzi; al contrario la 
Commissione europea e gli altri Stati membri proponevano l’universalità del principio 
della libera circolazione delle persone e la conseguente abolizione dei controlli alle 
frontiere interne. A riprova della determinazione di alcuni Stati membri a mantenere il 
pieno controllo della materia e di quelle connesse, la regola dell’unanimità rimaneva 
inderogabile per la disciplina della libera circolazione delle persone33. Il necessario 
raggiungimento dell’unanimità all’interno del Consiglio per le disposizioni riguardanti 
la libera circolazione delle persone incideva quindi fortemente sulla portata innovatrice 
dell’AUE. Inoltre, a conferma di ciò, veniva ulteriormente sottolineato come non veniva 
intaccata la prerogativa propria degli Stati membri di adottare le misure ritenute 
necessarie in materia di controllo dell'immigrazione proveniente da paesi terzi e in 
materia di lotta contro il terrorismo34: in tal modo gli Stati hanno infatti voluto 
mantenere ancora una volta le proprie competenze nella misura più ampia possibile, 
cedendo alle istituzioni comunitarie (o affrontando sotto forma di cooperazione 
intergovernativa) solo il minimo indispensabile per la realizzazione degli obiettivi 
                                                          
30 Dichiarazione generale relativa agli artt. 13-19 AUE: “Nulla in queste disposizioni pregiudica il 
diritto degli Stati membri di adottare le misure che essi ritengano necessarie in materia di 
controllo dell'immigrazione da paesi terzi nonché in materia di lotta contro il terrorismo, la 
criminalità, il traffico di stupefacenti e il traffico delle opere d'arte e delle antichità”. 
31 Dichiarazione politica dei governi degli Stati membri relativa alla libera circolazione delle 
persone: “Per promuovere la libera circolazione delle persone gli Stati membri cooperano, 
senza pregiudizio delle competenze della Comunità, in particolare per quanto riguarda 
l’ingresso, la circolazione ed il soggiorno del cittadini di paesi terzi. Essi cooperano anche per 
quanto riguarda la lotta contro il terrorismo, la criminalità, gli stupefacenti e il traffico delle 
opere d'arte e delle antichità”. 
32 Art. 13 AUE: “[…..] Il mercato interno comporta uno spazio senza frontiere interne, nel quale 
è assicurata la libera circolazione delle merci, delle persone, del servizi e dei capitali secondo le 
disposizioni del presente trattato”. 
33 Art. 100 A, par. 2 AUE. 
34 Come specificato nella Dichiarazione generale riguardante gli artt. da 13 a 19 dell’AUE. 
13 
 
prefissati dal Trattato. Il raggiungimento della libera circolazione presupponeva una più 
intensa cooperazione in tema di controlli e misure giudiziarie e di polizia, ma anche una 
maggiore esigenza di collaborazione in materia di asilo e di immigrazione35. Di 
conseguenza, la prima politica comunitaria in materia ha cercato di sviluppare soltanto 
gli aspetti legati all’abolizione dei controlli alle frontiere interne, privilegiando 
l’attenzione sugli aspetti “patologici” dell’immigrazione, primo fra tutti l’immigrazione 
clandestina36.  
 
 
3. La cooperazione degli Accordi di Schengen 
 
Data l'impossibilità di giungere ad un accordo all’interno delle istituzioni comunitarie, 
Francia, Germania, Belgio, Lussemburgo e Paesi Bassi conclusero tra loro l’Accordo di 
Schengen37 relativo all’eliminazione graduale dei controlli alle frontiere comuni. 
Tuttavia, l’adozione delle misure previste nell’Accordo necessitava di un ulteriore 
azione degli Stati per essere tradotte in vere e proprie disposizioni specifiche: sono 
quindi iniziate così delle lunghe trattative che hanno portato all’adozione della 
Convenzione dell’Applicazione dell’Accordo di Schengen (c.d. CAAS), firmata il 19 
giugno 1990, sempre nella città lussemburghese38. Tali accordi hanno rappresentato un 
punto di svolta decisivo per l’elaborazione di una prima politica dell’immigrazione, che 
veniva in tal modo realizzata tra un gruppo ristretto di paesi della Comunità ma al di 
fuori del suo impianto istituzionale. Tuttavia, sin dalla loro stesura, gli stessi accordi 
sono stati concepiti come aperti all’adesione di altri Stati europei, sulla base di trattati di 
adesione ad hoc: in questo modo, tale normativa è stata successivamente estesa ad altri 
Stati membri ed alcuni Stati non membri. Progressivamente, infatti, il numero degli 
Stati aderenti è aumentato con l’adesione dell’Italia (1990), di Spagna e Portogallo 
(1991), della Grecia (1992), dell’Austria (1995) e di Danimarca, Finlandia e Svezia 
                                                          
35 E. Guild, D. Bigo, “The transformation of european border controls”, In Extraterritorial 
Immigration Control. Legal Challenges, ed. Bernard Ryan, 2010, pag. 6. 
36 Y. Pascouau, vedi supra. 
37 Accordo di Schengen relativo all'eliminazione graduale dei controlli alle frontiere comuni, 
firmato il 14 giugno 1985. 
38 Convenzione di applicazione dell'Accordo di Schengen del 14 giugno 1985 tra i governi degli 
Stati dell'Unione economica Benelux, della Repubblica federale di Germania e della Repubblica 
francese relativo all'eliminazione graduale dei controlli alle frontiere comuni, in GUCE L 239 del 
22/09/2000. 
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(1996). Gran Bretagna e Irlanda, pur facendo parte della Comunità europea, decisero di 
rimanere esclusi dagli accordi in questione39. Allo scopo di coinvolgere anche gli Stati 
più restii a cedere competenze in questa determinata materia, l’Unione ha previsto 
diverse specifiche clausole di flessibilità40: di conseguenza attualmente l’area Schengen 
non coincide con il territorio dell’Ue essendo privo dei territori del Regno Unito e 
dell’Irlanda (Stati membri che hanno escluso la propria partecipazione agli accordi di 
Schengen) e comprende invece quelli della Norvegia, della Svizzera, del Liechtenstein e 
dell’Islanda, i piccoli territori del Principato di Monaco, di San Marino e dello Stato 
della Città del Vaticano (tutti paesi non membri), ed esclude i Dipartimenti, Territori e 
Paesi d’oltremare di Francia, Danimarca, Paesi Bassi e Norvegia. Ne consegue che un 
individuo regolarmente soggiornante nel territorio del Regno Unito e cittadino di un 
paese terzo sottoposto all’obbligo del visto per l’ingresso nell’area Schengen è 
obbligato ad ottenere un visto valido per poter arrivare alla frontiera esterna dell’area 
Schengen41: Da qui si può facilmente constatare come l’immagine dell’Ue risponda ad 
una logica a “geometria variabile” non corrispondendo, infatti, ad un’uniformità 
legislativa sul proprio territorio. Gli Accordi di Schengen tuttavia, pur non presentando 
una disciplina completa circa l’ingresso e il soggiorno dei cittadini provenienti da Stati 
terzi, rivelano la propria portata innovatrice per diversi motivi: in primo luogo tali 
accordi introducono un’importante distinzione tra le frontiere interne e quelle esterne 
all’area Schengen. Per quanto riguarda le frontiere interne, la CAAS ha previsto la 
graduale eliminazione dei controlli sulle persone che la attraversano (in realizzazione 
del principio della libera circolazione delle persone) e la contemporanea riproposizione 
e un rafforzamento degli stessi alle frontiere esterne. Tale meccanismo è stato 
accompagnato da altre disposizioni riguardanti la creazione di una frontiera esterna 
unica42, la previsione di una disciplina unitaria in materia di diritto d’asilo43 e la 
disciplina del controllo alle frontiere esterne44.  
                                                          
39 Per un’analisi critica della frammentarietà dell’area Schengen si rimanda alla Parte terza, 
cap. 2.1.  
40 Cfr. Trattato di Amsterdam, Protocolli allegati al Trattato sull’Unione Europea e al Trattato 
che istituisce la Comunità europea: Protocollo sull’integrazione dell’acquis di Schengen 
nell’ambito dell’Unione Europea; Protocollo sull’applicazione di alcuni aspetti dell’articolo 7 A 
del Trattato che istituisce la Comunità europea al Regno Unito e all’Irlanda; Protocollo sulla 
Posizione del Regno Unito e dell’Irlanda; Protocollo sulla posizione della Danimarca. 
41 E. Benedetti, “Sviluppi recenti nel sistema europeo dei visti: profili critici e analisi 
normativa”, Rivista elettronica del Centro di Documentazione Europea dell’Università Kore di 
Enna, pag. 5.  
42 Cap. 2 (“Passaggio alle frontiere esterne”), artt. 3-8 CAAS. 
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Le disposizioni elaborate, anche se fuori del contesto comunitario, furono decisive nel 
dare il primo impulso alla futura politica immigratoria europea. Ciò risulta ben evidente 
se si considera che furono gli Accordi di Schengen a dare avvio alla politica 
comunitaria in materia di visti mediante la previsione di un visto uniforme relativo ai 
soggiorni di breve durata45. Per tali tipi di spostamento (non superiori ai tre mesi) 
veniva infatti previsto il rilascio (soddisfatti i requisiti richiesti) di un visto uniforme che 
permette anche di godere di un limitato diritto di circolazione nei Paesi Schengen non 
superiore ai tre mesi46. Più nello specifico, è l’art. 5 della CAAS ad ammettere tale 
competenza quando afferma al par. 1 che “Per un soggiorno non superiore a tre mesi, 
l'ingresso nel territorio delle Parti contraenti può essere concesso allo straniero che 
soddisfi di […] essere in possesso di un visto valido, se richiesto”.  
La realizzazione di tale politica veniva assegnata ad un Comitato esecutivo, istituito 
dalla stessa CAAS: tale Comitato, costituito dai ministri responsabili, era competente ad 
adottare all’unanimità decisioni vincolanti per garantire l’attuazione dell’Accordo47.  
Come disciplinato dall’art. 17 della CAAS, “il Comitato esecutivo adotta le norme 
comuni per l'esame delle domande di visto, ne sorveglia la corretta applicazione e le 
adegua alle nuove situazioni e circostanze”. Inoltre, è stato previsto ai parr. 2 e 3 della 
stessa norma, che il Comitato “specifica i casi nei quali il rilascio di un visto è 
subordinato alla consultazione dell'autorità centrale della Parte contraente adita 
nonché, se del caso, delle autorità centrali delle altre Parti contraenti […] Il comitato 
esecutivo prende inoltre le decisioni necessarie relative ai punti seguenti: a) documenti 
di viaggio che possono essere muniti di un visto; b) autorità incaricate del rilascio dei 
visti; c) condizioni di rilascio dei visti alla frontiera; d) forma, contenuto, durata di 
validità dei visti e diritti da riscuotere per il rilascio; e) condizioni per la proroga e il 
rifiuto dei visti indicati alle lettere c) e d), nel rispetto degli interessi di tutte le Parti 
contraenti; f) modalità di limitazione della validità territoriale dei visti; g) principi per 
                                                                                                                                                                          
43 Cap. 7 (“Responsabilità per l’esame delle domande di asilo”), artt. 28-38 CAAS. 
44 Cap. 2, Art. 3 CAAS. 
45 Lo strumento del visto, così come disciplinato a Schengen, è stato inserito al cap. 3 (“Visti”), 
artt. 9-18 CAAS. 
46 La concessione di permessi di soggiorno di lunga durata, invece, veniva espressamente 
lasciata alla competenza delle legislazioni nazionali dall’art. 18 CAAS (“I visti per un soggiorno 
di oltre tre mesi sono visti nazionali rilasciati da una delle Parti contraenti conformemente alla 
propria legislazione”).  
47 Art. 131, par. 2 del Titolo settimo della CAAS: “Il Comitato esecutivo ha il compito generale di 
vigilare sulla corretta applicazione della presente Convenzione”. 
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l'elaborazione di un elenco comune degli stranieri segnalati ai fini della non 
ammissione”. 
Allo scopo di garantire la completa realizzazione degli obiettivi, gli Accordi sono stati 
accompagnati a una serie di disposizioni del Comitato esecutivo volte a rafforzare i 
controlli alle frontiere esterne dell’area Schengen e ad instaurare una stretta 
cooperazione fra gli organi e i servizi degli Stati aderenti. Una di queste è stata la 
creazione dell’Istruzione consolare comune (c.d. ICC)48, approvata dal Comitato 
esecutivo il 14 dicembre 1993 a Parigi ed indirizzata alle rappresentanze diplomatiche e 
consolari degli Stati del “Sistema Schengen” con il compito di fornire chiarimenti per 
l’attuazione, in particolare, della normativa sui visti contenuta nell’Accordo. La 
Convenzione, inoltre, istituiva il “Sistema di Informazione Schengen” (c.d. SIS), ovvero 
un archivio comune contenente informazioni relative a persone, che diviene sin da 
subito centrale per quanto riguarda il controllo delle frontiere e la cooperazione di 
polizia nel settore della criminalità.  
Gli accordi di Schengen rappresentano indubbiamente un passaggio decisivo sia per il 
percorso d’integrazione europea nel settore dell’immigrazione che per la nascita di una 
prima forma di competenza (anche se al di fuori dell’ambito comunitario) in materia di 
visti49. Se da un lato, infatti, si può sottolineare il successo di aver creato un fronte di 
intervento comune in materia, dall’altro si osserva “la restrittività che ha caratterizzato 
questo intervento normativo, tra l’altro non privo di lacune”50. I limiti degli Accordi 
Schengen riguardavano in primo luogo l’assenza di qualsiasi disposizione che 
prevedesse un controllo giurisdizionale sul funzionamento degli stessi (un aspetto che 
acquista ancora più importanza in una disciplina che può incidere in maniera evidente 
sui diritti fondamentali degli individui). Un’ulteriore limite della disciplina emersa dagli 
Accordi riguarda un evidente deficit di trasparenza (dato che per le decisioni del 
Comitato esecutivo non sono stati previsti obblighi di pubblicazione) e un deficit 
democratico (data l’assenza di qualsiasi forma di controllo da parte dei parlamenti 
nazionali, di cui non è stata prevista alcuna forma di consultazione, sebbene alcuni tra 
gli Stati membri abbiano puntualmente previsto una procedura ad hoc e l’istituzione di 
                                                          
48 Istituita ai sensi dell’art. 131 CAAS. 
49 A. Calamia, M. Di Filippo, M. Gestri, “Immigrazione, Diritto e Diritti: profili internazionalistici 
ed europei”, Cedam, 2012, pag. 163. 
50 A. Lang, “Le procedure per l’allargamento dell’Unione europea”, in Rivista di Diritto pubblico 
comparato ed europeo, 2004, pag. 45. 
17 
 
organi interni di controllo specifici51). Nonostante gli evidenti limiti che hanno 
caratterizzato sin da subito l’applicazione degli Accordi decisi a Schengen, non si può 
però evitare di riconoscere il loro aspetto più innovativo, ovvero quello di aver dato 
avvio alla prima forma di intervento comune in materia, che non era riuscito in ambito 
comunitario. Lo sviluppo e il successo di questa cooperazione ha dimostrato sin dagli 
anni immediatamente successivi alla sua applicazione, che l’Europa non poteva più 
proporre un approccio individuale e frammentato al problema migratorio, come i 
drammatici eventi verificatisi tra la fine degli anni ottanta e l’inizio degli primi anni 
novanta avevano ampiamente dimostrato52.  
 
 
4. L’immigrazione come “questione di interesse comune” del TUE 
 
Tra la fine degli anni ottanta e l’inizio degli anni novanta si registrarono dei drammatici 
cambiamenti geopolitici a livello europeo e mondiale che resero ancor più urgente la 
creazione di una politica immigratoria effettivamente comunitaria. Il crollo dell’Unione 
Sovietica, la guerra in Jugoslavia e l’instabilità politica ed economica in molti paesi a 
sud dell’Europa portarono infatti all’apertura di nuovi e intensi flussi migratori verso i 
paesi europei. E’ soprattutto per tali motivi che, a seguito della prima grande riforma dei 
trattati comunitari, la materia dell’immigrazione entra all’interno del contesto 
comunitario. Con l’adozione del Trattato sull’Unione europea53 (TUE), firmato a 
Maastricht il 7 febbraio 1992, si è realizzato un decisivo passaggio nel percorso 
d’integrazione europea: il Trattato, infatti, sancisce per la prima volta la nascita di una 
competenza comunitaria in tema di immigrazione mediante il Titolo VI (artt. da K.1 a 
K.9 TUE) riguardante la “Cooperazione nei settori della Giustizia e degli Affari 
Interni”, noto anche come “terzo pilastro” o “pilastro GAI”. Il “terzo pilastro” è 
dedicato, nell’ambito degli obiettivi dell’Unione, alla realizzazione della libera 
circolazione delle persone: tale obiettivo doveva essere perseguito attraverso la 
cooperazione tra gli Stati membri nei settori definiti come “questioni di interesse 
                                                          
51 Come nel caso italiano dove il Parlamento con la legge n.388/1993 ha previsto all’art. 18 la 
creazione di un Comitato parlamentare di controllo con il compito di esaminare l’attuazione ed 
il funzionamento degli Accordi di Schengen. 
52 E. Benedetti, vedi supra, pag. 12. 
53 Vedi Trattato sull'Unione europea, firmato a Maastricht il 7.2.1992, entrato in vigore 
l’1.11.1993, GUCE C 191 del 29.7.1992. 
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comune”, elencati nell’articolo K.1 TUE. In tal modo, la disciplina giuridica di materie 
quali l’ingresso ed il trattamento giuridico riservato ai cittadini provenienti da paesi 
terzi, i controlli alle frontiere esterne e la politica dei flussi sono entrati nel sistema 
comunitario come temi nei quali gli Stati membri hanno un obbligo di cooperazione. Il 
Trattato di Maastricht, quindi, mantiene inalterata la dimensione intergovernativa della 
collaborazione tra gli Stati membri nel settore, ma allo stesso tempo colloca la stessa 
all’interno della nuova architettura istituzionale dell’Unione europea, nel tentativo di 
superarne i limiti e di coordinare in maniera più efficace le iniziative intraprese dagli 
Stati membri in materia.  
 
Le novità introdotte nel TUE in materia riguardano in primis la partecipazione delle 
istituzioni comunitarie a tale disciplina (che in ambito Schengen non era stata prevista) 
e l’inserimento dei diversi settori che assumono rilevanza per una politica di 
immigrazione europea nel già citato art. K.1. La norma elenca nel dettaglio le nuove 
“questioni di interesse comune”, tra le quali figurano:  
“1) la politica di asilo; 
2) le norme che disciplinano l'attraversamento delle frontiere esterne degli Stati 
membri da parte delle persone e l'espletamento dei relativi controlli; 
3) la politica d'immigrazione e la politica da seguire nei confronti dei cittadini dei paesi 
terzi; 
a) le condizioni di entrata e circolazione dei cittadini dei paesi terzi nel territorio degli 
Stati membri; 
b) le condizioni di soggiorno dei cittadini dei paesi terzi nel territorio degli Stati 
membri, compresi il ricongiungimento delle famiglie e l'accesso all'occupazione;  
c) la lotta contro l'immigrazione, il soggiorno e il lavoro irregolari di cittadini dei paesi 
terzi nel territorio degli Stati membri”54. 
                                                          
54 Le altre “questioni di interesse comune” dell’art. K.1 TUE sono: 4) la lotta contro la 
tossicodipendenza, nella misura in cui questo settore non sia già contemplato dai punti 7), 8) e 
9); 5) la lotta contro la frode su scala internazionale, nella misura in cui questo settore non sia 
già contemplato dai punti 7), 8) e 9); 6) la cooperazione giudiziaria in materia civile; 7) la 
cooperazione giudiziaria in materia penale; 8) la cooperazione doganale; 9) la cooperazione di 
polizia ai fini della prevenzione e della lotta contro il terrorismo, il traffico illecito di droga e 
altre forme gravi di criminalità internazionale, compresi, se necessario, taluni aspetti di 
cooperazione doganale, in connessione con l'organizzazione a livello dell'Unione di un sistema 
di scambio di informazioni in seno ad un Ufficio europeo di polizia (Europol).  
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In tutte le materie previste dal Titolo VI del TUE restano protagonisti gli Stati membri 
che, sebbene vincolati dal nuovo obbligo di cooperazione all’interno del Consiglio GAI, 
restano pienamente sovrani delle rispettive politiche nazionali dell’immigrazione. Pur 
non intervenendo verso una comunitarizzazione del settore, il TUE ha elaborato diverse 
disposizioni volte a disciplinare e a modificare il tradizionale procedimento decisionale 
in materia: quest’ultima, infatti, si svolge ora nel quadro istituzionale europeo e può 
avvalersi di nuovi, seppur deboli, strumenti giuridici, adottati all’unanimità dal 
Consiglio, come le “posizioni comuni”55 e le “azioni comuni”56, da raccomandare agli 
Stati membri secondo le rispettive norme interne57.  
Per quanto riguarda invece la disciplina del ruolo delle istituzioni comunitarie in 
materia, l’istituzionalizzazione della cooperazione in materia di giustizia e affari interni 
all’interno dell’Unione, non ha comportato, come già anticipato, l’abbandono del 
metodo intergovernativo in favore dei procedimenti comunitari: di conseguenza, il ruolo 
della Commissione europea, ed in misura maggiore del Parlamento europeo e della 
Corte di giustizia, veniva limitato. La Commissione, pur associata ai lavori del 
Consiglio nel settore della giustizia e degli affari interni58, era priva dei suoi tipici poteri 
di organo esecutivo in ambito comunitario: non godeva di alcun potere di vigilanza 
sull’applicazione del Titolo VI e sulle decisioni adottate in sua esecuzione, così come le 
era negata la possibilità di formulare raccomandazioni; non disponeva di un proprio 
potere decisionale, né poteva esercitare competenze delegate dal Consiglio; infine, il 
Titolo VI le conferiva un potere di iniziativa, ma lo stessa era fortemente ridimensionato 
in quanto da una parte connesso unicamente con alcuni settori previsti dall’art. K.159 
mentre dall’altro lato veniva ad essere condiviso con gli Stati membri (determinando 
                                                          
55 La “posizione comune” è uno strumento giuridico in forza del quale il Consiglio definisce 
l'approccio dell'Unione su una questione determinata; gli Stati membri si obbligano a 
conformarsi, nel loro ordinamento interno e nella loro politica estera, a quanto è stato deciso 
all'unanimità in sede di Consiglio. 
56 “L’azione comune” designa un tipo di atto giuridico vincolante che può essere adottato dal 
Consiglio; può essere previsto per specifiche situazioni nelle quali si considera necessario un 
intervento operativo dell'Unione, stabilendo obiettivi, portata, mezzi da mettere a disposizione 
dell'Unione, condizioni di attuazione e la durata di tali interventi. 
57 Il Trattato, invece, non prevedeva una disciplina del settore attraverso strumenti 
maggiormente vincolanti, come le “Convenzioni” adottate dal Consiglio, le quali 
raccomandano l'adozione mediante ratifica da parte degli Stati membri, conformemente alle 
loro rispettive norme costituzionali, ed hanno una portata inderogabile per gli Stati che le 
hanno adottate. 
58 Art. K.4, par. 2 “La Commissione è pienamente associata ai lavori nei settori di cui al presente 
titolo”. 
59 Vedi supra.  
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quindi un potere non esclusivo in materia)60. Anche il Parlamento europeo61 rimaneva 
escluso dal procedimento decisionale e aveva un limitato diritto di informazione e 
consultazione nei confronti del Consiglio. Inoltre, come previsto dall’art. K.6 ai parr. 2 
e 3, a tale istituzione era peraltro attribuito il potere di rivolgere al Consiglio 
raccomandazioni ed interrogazioni e di dibattere annualmente sui progressi raggiunti nel 
campo del terzo pilastro. Tuttavia, il TUE non specificava gli effetti giuridici dei pareri 
espressi dal Parlamento europeo, anche se la prassi e la dottrina hanno comunque 
portato ad escludere la natura vincolante di tali atti62. Lo stesso Parlamento europeo si è 
pronunciato più volte in materia, lamentando la marginalità del suo ruolo nell’iter 
legislativo e rivendicando un suo maggiore coinvolgimento. Fra le tante iniziative, 
occorre segnalare la risoluzione del 21 settembre 1995, nella quale il PE ribadiva la 
necessità, nelle materie di asilo e immigrazione, che gli atti, “essendo stati sottratti 
ingiustificatamente al controllo parlamentare e giudiziario”, fossero ad esso sottoposti 
per consultazione prima della loro adozione. Inoltre chiedeva al Consiglio di presentare 
“almeno una volta l’anno una relazione scritta nel quadro dei preparativi per la 
discussione annuale sugli sviluppi dell’attuazione delle politiche di cui al terzo 
pilastro”63. Per quanto riguarda il ruolo della Corte di giustizia, questa non aveva 
competenze in materia di controllo giurisdizionale sul Titolo VI del TUE: la Corte non 
poteva esercitare alcuna forma di controllo sull’attività e gli atti emanati dal Consiglio 
GAI, né era competente a pronunciarsi sulle possibili controversie scaturite 
dall’applicazione delle Convenzioni (salvo nel caso di una espressa attribuzione di tale 
potere, del tutto facoltativa). Alla base di tale impostazione vi era probabilmente la 
volontà degli Stati membri di preservare a loro favore un margine di autonomia, in 
considerazione della natura della materia strettamente legata alle competenze interne. 
Tuttavia, non mancavano le perplessità a riguardo, dato che la mancanza di competenze 
della Corte riguardava materie strettamente connesse ad alcuni diritti fondamentali. Va 
comunque osservato che, pur in assenza di una sua espressa competenza in materia, la 
Corte si è comunque pronunciata a favore dell’esistenza, in linea di principio, di un suo 
potere di controllo sull’attività svolta nell’ambito del terzo pilastro, controllo tuttavia 
                                                          
60 Art. K.3, par. 2.  
61 La disciplina riguardante il ruolo del Parlamento europeo all’interno del Titolo VI è contenuta 
all’art. K.6.   
62 E. Benedetti, vedi supra, pag. 29. 
63 Risoluzione del Parlamento europeo sulla Comunicazione della Commissione al Parlamento 
europeo sulle politiche di immigrazione e di asilo, in GUCE C 269 del 16 ottobre 1995.   
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limitato all’accertamento che gli atti adottati nel Titolo VI non violassero le disposizioni 
comunitarie64. 
 
Il Trattato di Maastricht rappresenta una tappa decisiva anche per la materia dei visti. Il 
TUE, infatti, ha previsto l’inserimento all’interno del primo pilastro (quindi in ambito 
comunitario) della politica dei visti mediante l’inserimento dell’art. 100C65: tale norma 
prevedeva che il Consiglio, deliberando all’unanimità66 su proposta della Commissione 
e previa consultazione del Parlamento Europeo, determinava un elenco dei paesi terzi 
cui cittadini devono essere in possesso di un visto per l’attraversamento delle frontiere 
esterne degli Stati membri e adottava le misure relative all’instaurazione di un modello 
uniforme di visto. Così il Consiglio usando tale base giuridica ha adottato prima il 
Regolamento n. 1683/199567 il quale stabiliva un modello uniforme di visto, e poi il 
Regolamento n. 2317/199568 che determinava l’elenco dei paesi terzi i cui cittadini 
devono essere in possesso di un visto per l’attraversamento delle frontiere esterne degli 
Stati membri. Quest’ultimo è stato successivamente annullato dalla Corte della Giustizia 
a causa della mancata consultazione del Parlamento Europeo nella procedura 
d’adozione69, ed è stato superato dal Regolamento n. 574/199970, a sua volta superato 
dal Regolamento 539/200171. 
                                                          
64 Vedi Sentenza del 12 maggio 1998, Commissione c. Consiglio dell’UE, Causa 170/96, in Racc., 
I, 1998, p.2763 e ss. 
65 A. Calamia, M. Di Filippo, M. Gestri, vedi supra, pag. 194. 
66 L’articolo K.9 al punto n.3 prevedeva che dal 1° gennaio 1996 il Consiglio avrebbe deliberato 
a maggioranza qualificata, e non più all’unanimità. 
67 Regolamento (CE) n. 1683/95 del Consiglio del 29 maggio 1995, che istituisce un modello 
uniforme per i visti, in GUCE L 164 del 14 luglio 1995; questo è stato più volte modificato dal 
Regolamento (CE) n. 334/2002 del Consiglio del 18 febbraio 2002 in GU L 53 p. 7 del 23 
febbraio 2002; dal Regolamento (CE) n. 1791/2006 del Consiglio del 20 novembre 2006 in GU L 
363 p.1 del 20 dicembre 2006; infine dal Regolamento (CE) n. 856/2008 del Consiglio del 24 
luglio 2008 in GU L 235 p.1 del 2 settembre 2008 
68 Regolamento (CE) n. 2317/95 del Consiglio del 25 settembre 1995, che determina quali siano 
i paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di un visto per l’attraversamento delle 
frontiere esterne degli Stati membri, in GUCE L 234 del 3 ottobre 1995. 
69 Sentenza della Corte di Giustizia del 10 giugno 1997, Parlamento c. Consiglio dell’Unione 
europea causa C 392/95, in Racc., 1, 1997, p. 3213 ss. 
70 Regolamento (CE) n. 574/1999 del Consiglio del 12 marzo 1999 che determina quali siano i 
paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di un visto per l'attraversamento delle 
frontiere esterne degli Stati membri in GU L 72 del 18.3.1999, pag. 2 ss. 
71 Regolamento (CE) n. 539/2001 del Consiglio del 15 marzo 2001 che adotta l'elenco dei paesi 
terzi i cui cittadini devono essere in possesso del visto all'atto dell'attraversamento delle 
frontiere esterne e l'elenco dei paesi terzi i cui cittadini sono esenti da tale obbligo in GU L 81 
del 21.3.2001, pag. 1. Tale regolamento ha subito otto ulteriori modifiche, di cui l’ultima dal 
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In seguito all’entrata in vigore del TUE e contrariamente alle aspettative, non si è 
assistito ad una maggiore efficacia nel campo della cooperazione in materia di giustizia 
e affari interni. Ciò a causa di diversi fattori72: la difficoltà di adozione di decisioni 
all’unanimità, il carattere non vincolante della maggior parte delle disposizioni adottate 
(come risoluzioni, raccomandazioni e conclusioni)73; i dubbi sull’efficacia giuridica 
delle posizioni e azioni comuni, la lentezza del processo di ratifica delle convenzioni 
internazionali da parte degli Stati membri. L’istituzionalizzazione raggiunta dall’UE nel 
settore, ha comunque consentito il consolidamento e la codificazione di quei processi 
intergovernativi che fino ad allora erano stati caratterizzati da una prassi disomogenea 
tra i paesi membri dell’area e il primo coinvolgimento in tema di immigrazione, pur con 
tutti i limiti analizzati in precedenza, delle istituzioni comunitarie. 
 
 
4.1.  Gli atti adottati in materia di immigrazione mediante le competenze create dal TUE 
 
Per comprendere appieno le novità introdotte dal TUE occorre analizzare più 
compiutamente tutta una serie di norme rese possibili dalle innovazioni introdotte a 
Maastricht. Nei mesi successivi all’entrata in vigore del Trattato, la Commissione 
continuava ad avere evidenti difficoltà ad intraprendere iniziative in materia a causa 
delle resistenze di alcuni Stati membri e delle divergenze riguardo l’interpretazione del 
principio di libera circolazione, contenuto nel TUE all’art. 8A74. Tutto ciò aveva portato 
ad una fase di stallo a cui ha cercato di porre fine il Parlamento europeo quando ha 
presentato nel 1993 un ricorso in carenza alla Corte di giustizia nei confronti della 
Commissione75. Esso fu comunque ritirato nell’ottobre 199576, dal momento che 
                                                                                                                                                                          
Regolamento (UE) n. 1211/2010 del Parlamento europeo e del Consiglio del 15 dicembre 2010 
in GU L 339 del 22.12.2010, p. 6. 
Per una più completa descrizione dell’iter di adozione e del contenuto della disciplina si 
rimanda alla Parte seconda del presenta lavoro. 
72 A. Lang, “Le procedure per l’allargamento dell’Unione europea”, “Nonostante tale vago 
riferimento, di fatto, le difficoltà di coordinamento sono state tali da ostacolare e condizionare 
l’esercizio delle competenze previste dal Trattato di Maastricht”, (trad.), pag. 4. 
73 E. Benedetti, vedi supra, pag. 34. 
74 Poi art. 14 TCE: “Ogni cittadino dell'Unione ha il diritto di circolare e di soggiornare 
liberamente nel territorio degli Stati membri, fatte salve le limitazioni e le condizioni previste 
dal presente trattato e dalle disposizioni adottate in applicazione dello stesso”. 
75 Vedi Causa C-445/93, Parlamento europeo c. Commissione, in GUCE n. C1, 1994, p. 12. 
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nell’estate di quell’anno la Commissione corse ai ripari presentando il cosiddetto 
“pacchetto Monti” composto da tre proposte di direttive in materia di libera circolazione 
delle persone che riprendevano sostanzialmente il contenuto delle disposizioni in 
materia introdotte dalla CAAS. La prima prevedeva l’abolizione dei controlli sulle 
persone alle frontiere interne, includendo una clausola di salvaguardia equivalente a 
quella contenuta nella Convezione di Schengen77. La seconda riguardava il diritto dei 
cittadini di Stati terzi di viaggiare all’interno della Comunità per un periodo non 
superiore ai tre mesi, riprendendo due principi sanciti nel Progetto di Convenzione 
sull’attraversamento delle frontiere esterne: il mutuo riconoscimento dei visti nazionali 
e l’equivalenza tra i visti e i titoli di soggiorno78. In tal modo, tutti i cittadini di Stati 
terzi che presentavano i requisiti richiesti avrebbero potuto muoversi all’interno 
dell’intero spazio Schengen. A differenza della CAAS, non veniva fatto obbligo agli 
stranieri di dichiarare la propria presenza alle autorità nazionali ma i singoli Stati 
membri erano lasciati liberi di decidere se introdurre o meno tale obbligazione. La terza 
proposta, infine, era diretta a modificare la legislazione esistente, tenendo conto delle 
conseguenze che l’adozione delle prime due direttive avrebbe comportato in materia di 
libera circolazione delle persone79. La presentazione di tali proposte dimostrò tuttavia 
che il dibattito interno al Consiglio in merito all’estensione delle competenze 
comunitarie anche nei confronti dei cittadini di Stati terzi non era ancora stato superato. 
La Commissione, sostenuta dal Parlamento europeo, aveva proposto le direttive 
riguardanti l’abolizione dei controlli alle frontiere interne e il diritto di viaggiare dei 
cittadini di Stati terzi sulla base dell’ex art. 10080, ma alcuni Stati continuavano ad 
opporsi all’utilizzo di tale base giuridica, sostenendo che le materie in questione 
dovessero essere affrontate a livello intergovernativo nell’ambito del Terzo pilastro. A 
ciò si aggiungeva la persistente opposizione della Gran Bretagna ad accettare 
                                                                                                                                                                          
76 La Corte di giustizia pronunciò il non luogo a procedere nel luglio del 1996. 
77 Vedi Proposta di direttiva del Consiglio relativa alla soppressione dei controlli sulle persone 
alle frontiere interne, COM (95) 347, p. 16. 
78 Vedi Proposta di direttiva del Consiglio relativa al diritto dei cittadini di Stati terzi di viaggiare 
all’interno della Comunità, COM (95) 346. 
79 Vedi la proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio che modifica la direttiva 
68/360 relativa alla soppressione delle restrizioni al trasferimento e al soggiorno dei lavoratori 
degli Stati membri e delle loro famiglie all’interno della Comunità; e la direttiva 73/148 relativa 
alla soppressione delle restrizioni al trasferimento e al soggiorno dei cittadini degli Stati 
membri all’interno delle Comunità in materia di stabilimento e di prestazione dei servizi, COM 
(95) 348. Questa terza proposta era stata avanzata dalla Commissione sulla base degli artt. 40 
(ex 49), 44 (ex 54) e 52 (ex 63) CE. 
80 Vedi supra. 
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l’abolizione indiscriminata dei controlli nei confronti di tutte le persone alle frontiere 
interne81. Quindi, nonostante le tre proposte avessero ottenuto il parere favorevole del 
Parlamento europeo e del Consiglio economico e sociale, le diverse posizioni in merito 
alla ripartizione delle competenze tra il primo e il terzo pilastro e il persistente dibattito 
relativo all’interpretazione della libera circolazione delle persone impedirono di trovare 
un compromesso all’interno del Consiglio, pregiudicando di fatto l’adozione delle tre 
proposte82. Fatta eccezione per l’armonizzazione della politica dei visti (vedi infra), il 
solo risultato che è stato possibile raggiungere in materia di ingresso e di circolazione 
dei cittadini di Stati terzi resta l’Azione comune adottata nel 1994 che permette agli 
studenti provenienti da paesi terzi e residenti in uno Stato membro di viaggiare nel 
territorio degli altri Stati membri senza bisogno di un visto per soggiorni nell’ambito di 
una gita scolastica83. La decisione era finalizzata a migliorare l’integrazione di tale 
tipologia di cittadini di Stati terzi, come si può ricavare dai considerando introduttivi 
dell’atto. Tuttavia, dato il suo ambito di applicazione molto ristretto e gli effetti non 
vincolanti di questo tipo di misura, essa ha rappresentato un progresso di modeste 
proporzioni. 
 
 
4.2.  L’armonizzazione della politica dei visti  
 
Le vicende legate all’armonizzazione della politica dei visti nell’ambito delle 
competenze introdotte dal Trattato di Maastricht rappresentano un’evidente 
dimostrazione della difficoltà che l’UE continuava ad avere in quegli anni nella 
realizzazione della libera circolazione delle persone a causa principalmente della 
mancanza di un accordo unanime all’interno del Consiglio. In seguito all’entrata in 
                                                          
81 In quel periodo la posizione della Gran Bretagna era appoggiata anche dalla Francia che, 
subito dopo l’avvio dell’applicazione della CAAS, si era avvalsa della clausola di salvaguardia 
che consentiva di mantenere eccezionalmente i controlli alle frontiere interne. 
82 Un tentativo di superare il contrasto fu operato prima dalla presidenza irlandese nel 1996 e 
poi da quella lussemburghese nel 1997, attraverso la presentazione di un’azione comune in 
materia di libera circolazione di alcune categorie di cittadini di Stati terzi. In entrambi i casi la 
proposta fu bloccata dal Belgio che sosteneva la posizione della Commissione, rifiutando la 
base giuridica del Terzo pilastro. 
83 Decisione del Consiglio, del 30 novembre 1994, relativa ad un’azione comune adottata dal 
Consiglio sulla base dell’articolo K3, par. 2, lett. b) del TUE in materia di agevolazioni per i 
viaggi compiuti da scolari di paesi terzi residenti in uno Stato membro, in GUCE, 1994, n. L 
327/01. 
25 
 
vigore del TUE, la Commissione cercò prontamente di utilizzare i nuovi poteri attribuiti 
dall’ex art. 100C: contemporaneamente alla proposta di decisione per la conclusione 
della Convenzione sull’attraversamento delle frontiere esterne (vedi supra), la 
Commissione, infatti, avanzò una seconda proposta legislativa questa volta finalizzata 
all’adozione di un regolamento che stabiliva la lista dei paesi terzi i cui cittadini devono 
essere in possesso di un visto per l’attraversamento delle frontiere esterne84. 
Successivamente, pochi mesi dopo, propose un secondo regolamento relativo al formato 
comune del visto (in seguito recepito nel regolamento n. 1638/199585). Il testo oltre ad 
introdurre un modello uniforme di visto (attraverso la disciplina di alcune caratteristiche 
tecniche86) incaricava un comitato, composto dalla Commissione e dai rappresentanti 
degli Stati membri, di stabilire ulteriori requisiti tecnici (che non sarebbero stati resi 
pubblici in quanto finalizzati ad impedirne la contraffazione e la falsificazione). 
L’adozione del regolamento relativo alla lista comune dette avvio, invece, ad un vero e 
proprio confronto tra le istituzioni comunitarie. La proposta iniziale della 
Commissione87 prevedeva l’adozione da parte del Consiglio, entro il 30 giugno 1996, di 
una “lista positiva” di paesi i cui cittadini erano esentati dall’obbligo del visto all’atto 
dell’attraversamento della frontiera esterna dell’UE88. Inoltre veniva nuovamente 
                                                          
84 La proposta sarà poi recepita nel Regolamento n. 574/1999 del Consiglio del 12.3.1999 che 
determina quali siano i paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di un visto per 
l’attraversamento delle frontiere esterne degli Stati membri; pubblicato in GUCE L 72 del 18 
marzo 1999. 
85 Regolamento n. 1638/95 del Consiglio, del 29.5.1995, che istituisce un modello uniforme per 
i visti. Quest’ultimo fu adottato in tempi piuttosto rapidi, sia perché il suo contenuto non 
suscitava particolari divergenze, sia perché la procedura prevista per la sua adozione 
richiedeva la maggioranza qualificata anziché l’unanimità all’interno del Consiglio (come 
disciplinato nel nuovo art. 100C TCE (vedi supra). 
86 Riguardanti in primis il modello adesivo. 
87 Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo del 10.12.1993,  
riguardo una proposta di decisione, sulla base dell'articolo K3 del Trattato sull'Unione europea, 
che stabilisce la Convenzione sull'attraversamento delle frontiere esterne degli Stati membri; e 
una proposta di regolamento, sulla base dell'articolo 100C del Trattato che istituisce la 
Comunità europea, che determina quali siano i paesi terzi i cui cittadini devono essere In 
possesso di un visto per l'attraversamento delle frontiere esterne degli Stati membri; COM (93) 
684. 
88 Nella già citata proposta della Commissione COM (93) 684, all’interno delle disposizioni finali 
all’art. 3, veniva invece specificato in maniera esplicita che “scopo ultimo dell'articolo 100 C è 
stabilire un elenco uniforme dei paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di visto: 
questo comporta inevitabilmente la necessità di eliminare le disparità esistenti tra le prassi 
seguite dagli Stati membri in questo campo. Statuendo che il Consiglio "determina quali siano i 
paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di un visto per l'attraversamento delle 
frontiere esterne degli Stati membri", l'articolo 100 C implica necessariamente che il Consiglio 
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ribadita la necessità di un processo di armonizzazione delle legislazioni nazionali in 
materia89 e veniva sancito formalmente il principio del mutuo riconoscimento dei visti 
nazionali, ritenuto un elemento indispensabile per realizzare in tempi più rapidi la 
soppressione dei controlli alle frontiere interne. Tuttavia, la versione adottata dal 
Consiglio90 proponeva soltanto una lista negativa di paesi91 e non teneva conto né delle 
altre proposte della Commissione né degli emendamenti del Parlamento europeo, 
confermando ancora una volta un’interpretazione restrittiva della disciplina dell’art. 
100C TCE. Tuttavia, pur avendo modificato in maniera sostanziale la proposta iniziale 
della Commissione, il Consiglio non reputò necessario consultare una seconda volta il 
Parlamento europeo prima di adottare il regolamento. Sulla base di questa violazione 
delle forme sostanziali, lo stesso Parlamento europeo presentò con successo un ricorso 
alla Corte di giustizia, la quale annullò l’atto, preservandone tuttavia gli effetti giuridici 
fino a quando non fosse stato sostituito da un nuovo regolamento in materia92. Subito 
dopo la sentenza di annullamento e senza attendere una nuova proposta da parte della 
Commissione, il Consiglio avviò una nuova consultazione con il Parlamento europeo, il 
quale a propria volta presentò ulteriori emendamenti che ancora una volta non vennero 
                                                                                                                                                                          
deve anche determinare quali siano i paesi i cui cittadini sono esenti da tale obbligo. Ogni altra 
interpretazione sarebbe in contrasto con la lettera e lo spirito di questa disposizione”. 
89 All’interno delle disposizioni finali della proposta in esame, la Commissione ha notato che un 
primo graduale coordinamento delle politiche nazionali in materia di visti aveva già portato 
all'adozione da parte dei ministri responsabili dell'immigrazione, riunitisi a Copenaghen nel 
dicembre 1987, di un elenco di cinquanta paesi i cui cittadini erano soggetti all'obbligo di visto 
in tutti gli allora dodici Stati membri. Ciò tuttavia significava che un cittadino proveniente da 
tali paesi che avesse voluto visitare i dodici Stati membri doveva essere in possesso di dieci 
visti diversi (per i paesi del Benelux era sufficiente un visto rilasciato da uno dei tre paesi). 
90 Vedi regolamento n. 2317/95 del Consiglio, del 25.9.1995, che determina quali siano i paesi 
terzi i cui cittadini devono essere in possesso di un visto per l'attraversamento delle frontiere 
esterne degli Stati membri.  
Per una completa descrizione del regolamento liste si rimanda al cap. 3.2. della Parte seconda.  
91 Nella già citata proposta della Commissione COM (93) 684, all’interno delle disposizioni finali 
all’art. 3, veniva invece specificato in maniera esplicita che “scopo ultimo dell'articolo 100 C è 
stabilire un elenco uniforme dei paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di visto: 
questo comporta inevitabilmente la necessità di eliminare le disparità esistenti tra le prassi 
seguite dagli Stati membri in questo campo. Statuendo che il Consiglio "determina quali siano i 
paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di un visto per l'attraversamento delle 
frontiere esterne degli Stati membri", l'articolo 100 C implica necessariamente che il Consiglio 
deve anche determinare quali siano i paesi i cui cittadini sono esenti da tale obbligo. Ogni altra 
interpretazione sarebbe in contrasto con la lettera e lo spirito di questa disposizione”. 
92 Vedi Causa C-392/95, Parlamento europeo c. Consiglio, in Racc., 1997, I-3213. 
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inclusi nella versione finale del regolamento93. La procedura seguita dal Consiglio è 
apparsa discutibile soprattutto sotto il profilo del rispetto del monopolio dell’iniziativa 
della Commissione94, ma dimostrava chiaramente la volontà dello stesso Consiglio di 
non modificare il testo dell’atto e di lasciarlo nella forma in cui era stato adottato 
precedentemente95. 
Il regolamento n. 574/199996 si limita infatti a stabilire una “lista negativa” la cui 
composizione è stata ricavata sulla base di quella di Schengen e che comprende 103 
paesi. L’intenzione del Consiglio di interpretare in senso restrittivo i poteri attribuiti 
dall’ex articolo 100C, emerge dai considerando introduttivi dell’atto, laddove veniva 
affermato che “gli altri elementi dell’armonizzazione delle politiche in materia dei visti, 
compresi i requisiti per il rilascio, sono stabiliti in ambito appropriato”97, facendo 
implicito riferimento alla cooperazione intergovernativa del Terzo pilastro. Veniva 
escluso dalle competenze comunitarie anche il principio del mutuo riconoscimento dei 
visti che deve essere anch’esso stabilito “in ambito appropriato”98. Sebbene l’art. 100C 
non presentasse alcuna distinzione tra le diverse categorie di visti, il regolamento ne 
proponeva una piuttosto riduttiva rispetto a quella definita nell’ambito di Schengen, in 
quanto escludeva i visti validi per “il transito nella zona internazionale degli aeroporti 
e i trasferimenti tra aeroporti di uno Stato membro”99.  
L’interpretazione restrittiva del Consiglio sia del concetto di visto che, di conseguenza, 
delle competenze conferite alla Comunità dall’ex articolo 100C, è stata alla base di 
un’altra evidente manifestazione del contrasto tra le opposte esigenze manifestate dal 
                                                          
93 Regolamento n. 574/1999 del Consiglio, del 12.3.1999, che determina quali siano i paesi 
terzi i cui cittadini devono essere in possesso di un visto per l’attraversamento delle frontiere 
esterne degli Stati membri. 
94 A. Geddes, “The politics of migration and immigration in Europe”, Sage publications, Londra, 
2003, pag. 8. 
95 Si tenga conto, per esempio, che le decisioni prese sulla base dell’ex art. 100C dopo il 1° 
gennaio 1996 sarebbero dovute essere prese a maggioranza qualificata e non più 
all’unanimità. Tuttavia, il Consiglio, agendo sempre sulla base della proposta iniziale della 
Commissione trovò il modo di eludere tale norma. 
96 Regolamento n. 574/1999 del Consiglio del 12.3.1999, che determina quali siano i paesi terzi 
i cui cittadini devono essere in possesso di un visto per l’attraversamento delle frontiere 
esterne degli Stati membri. 
97 Considerando n. 2 regolamento 574/1999.  
98 Considerando n. 4 regolamento 574/1999.  
99 Art. 5 del regolamento 574/99, ai fini del quale si intende per “visto” una “autorizzazione 
rilasciata o decisione presa da uno Stato membro, necessaria per l’ingresso nel suo territorio, 
per un soggiorno previsto in tale Stato membro o in vari Stati membri per un periodo la cui 
durata globale non sia superiore a tre mesi” o per “il transito nel territorio di tale Stato 
membro o di vari Stati membri”. 
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Consiglio e dalla Commissione. Nel 1996 il Consiglio presentò un’azione comune sul 
regime di transito aeroportuale che stabiliva una lista minima di dieci paesi ai cui 
cittadini era richiesto un visto per il transito negli aeroporti degli Stati membri100. Nel 
preambolo veniva precisato che “tale programma non riguarda i visti richiesti all'atto 
dell'attraversamento delle frontiere esterne degli Stati membri e non rientra quindi 
nell'ambito dell'articolo 100 C del trattato C.E., ma costituisce nondimeno una 
questione di interesse comune che potrebbe essere risolta in maniera più efficace 
mediante un'azione comune”101. Di parere completamente opposto era invece la 
Commissione che, di conseguenza, inoltrò un’istanza di annullamento per incompetenza 
alla Corte di Giustizia102. L’istanza fu respinta con una motivazione piuttosto articolata: 
da una parte vi era la posizione della Commissione e del Parlamento europeo che 
affermavano come “il transito attraverso la zona internazionale di un aeroporto in uno 
Stato membro deve essere considerato come un ingresso nel territorio di questo 
Stato[…] Ne consegue, secondo la Commissione, che, in caso di transito attraverso la 
zona internazionale di un aeroporto, il criterio dell'attraversamento di una frontiera 
esterna di cui all'art. 100 C è soddisfatto, di modo che, ai sensi di tale disposizione, la 
Comunità è competente a fissare le regole relative al transito aeroportuale”103; a tale 
posizione si contrapponeva il parere del Consiglio (sostenuto a sua volta dai governi 
danese, francese e britannico), come emerge dal proseguo della sentenza, i quali 
“ritengono che l'art. 100 C si riferisca al passaggio attraverso un posto di controllo di 
frontiera. Poiché il visto di transito aeroportuale, come risulta dall'atto, non permette 
al suo titolare di attraversare le frontiere dello Stato di transito per entrare e circolare 
nel territorio di tale Stato membro, la competenza a stabilire norme in materia di 
transito aeroportuale non rientrerebbe nell'ambito d'applicazione dell'art. 100 C”104. 
La Corte ha motivato la sentenza escludendo che il caso in questione potesse essere 
considerato dal punto di vista legale come un “attraversamento delle frontiere esterne” 
ai sensi dell’articolo 100C. Quest’ultima espressione doveva essere interpretata secondo 
                                                          
100 Azione comune 96/197 del 4.3.1996 adottata dal Consiglio sulla base dell'articolo K.3 del 
trattato sull'Unione europea, sul regime di transito aeroportuale. 
101 Considerando n. 5 dell’Azione comune 96/197. 
102 Causa C 170/96 Commissione v. Consiglio (Racc. I-2763, 1998). E’ interessante notare come 
la Corte accettò di occuparsi del caso, nonostante alcuni Stati mettessero in dubbio la sua 
competenza dal momento che si trattava di una questione che imponeva la considerazione 
delle prerogative rientranti nel Terzo pilastro, salvo poi non accogliere la posizione della 
Commissione.  
103 Sentenza della Corte del 2.5.1998, C 170/96, par. 19. 
104 Vedi supra, par. 20. 
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quanto disposto dall’ex art. 3 lett. d), ossia come riguardante “le misure relative 
all’entrata e alla circolazione delle persone nel mercato interno”105 che non 
presenterebbero nessuna connessione con la circostanza del transito aeroportuale di 
persone non ancora sottoposte al controllo dei passaporti.  
Complessivamente, l’armonizzazione risultante dall’approccio scelto dal Consiglio 
risulta parziale e poco efficace ai fini della realizzazione degli obiettivi connessi con il 
mercato interno106. Infatti, sebbene la lettura dell’ex art. 100C preveda in maniera 
esplicita soltanto l’elaborazione di una lista negativa, continuava ad apparire evidente la 
necessità di predisporre anche una lista positiva, la cui elaborazione avrebbe certamente 
influito sul funzionamento del mercato interno. L’abolizione dei controlli alle frontiere 
interne avrebbe preceduto necessariamente il rafforzamento di quelli alle frontiere 
esterne e un’ampia armonizzazione delle politiche di ingresso degli Stati membri. 
Tuttavia, sin dall’inizio dell’applicazione della norma in esame, le politiche nazionali di 
ingresso degli Stati membri, in particolare quelle di rilascio dei visti, si sono 
differenziate talvolta anche in modo sensibile perché dipendono in primo luogo dalle 
loro relazioni esterne e dai legami storici, culturali, politici e culturali che li legano ai 
paesi non membri dell’area Schengen. In presenza di una così ampia varietà di 
situazioni giuridiche, un cittadino di uno Stato terzo che non rientrava nella lista 
negativa aveva la quasi certezza di vedersi accettata una richiesta di visto d’ingresso dal 
parere positivo di almeno uno Stato membro. Avvalendosi dell’assenza di controlli alle 
frontiere interne, egli aveva poi la possibilità di fare ingresso in tutti gli altri paesi 
membri, compresi quelli in cui gli sarebbe richiesto il visto. Il mancato rispetto delle 
legislazioni nazionali che poteva derivare da questa situazione rendeva molto più 
difficile il raggiungimento degli obiettivi legati alla lotta contro l’immigrazione 
irregolare107. 
La mancata realizzazione di un’armonizzazione più incisiva in materia di politica dei 
visti può essere letta alla luce della volontà mostrata dagli Stati membri di elaborare una 
lista comune “negativa”, in modo da evidenziare non soltanto gli effetti diretti 
riguardanti il controllo degli ingressi ma anche quelli indiretti sul controllo 
dell’immigrazione clandestina a fini di lavoro. Nella composizione della lista infatti si 
                                                          
105 Sentenza della Corte del 2.5.1998, C 170/96, par. 21. 
106 Y. Pascouau, “EU labour migration policy by other means? The potential impact of EU 
economic governance reforms on labour migration policymaking”, pag. 3. 
107 A. Geddes, vedi supra, pag. 7. 
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nota la prevalenza degli Stati terzi meno avanzati o comunque caratterizzati da un 
potenziale migratorio più marcato. La richiesta di un visto anche per i soggiorni molto 
brevi era finalizzato ad ostacolare, in qualche modo, i tentativi dei cittadini provenienti 
da paesi caratterizzati da alti tassi di emigrazione di entrare in uno Stato membro allo 
scopo di cercarvi un impiego. 
 
 
5. Le innovazioni introdotte dal Trattato di Amsterdam: l’immigrazione nel nuovo 
Titolo IV del TCE 
 
Il Trattato di Amsterdam, firmato il 2 ottobre 1997 ed entrato in vigore il primo maggio 
1999, costituisce una svolta fondamentale per quanto riguarda la disciplina comunitaria 
in tema di immigrazione, tanto che gli osservatori e la stessa Commissione europea non 
hanno indugiato nel parlare di “rivoluzione copernicana”108 o di “un’opportunità 
unica”109. La novità più rilevante contenuta nel Trattato riguarda la creazione del Titolo 
IV (artt. da 61 a 69) dedicato alla disciplina di “Visti, asilo ed altre politiche connesse 
con la libera circolazione delle persone”, attraverso cui la materia dell’immigrazione è 
diventata di competenza comunitaria. Le misure previste dal Titolo IV vengono inserite 
nell’ambito di realizzazione di una finalità più generale: la creazione di “uno spazio di 
libertà, sicurezza e giustizia”. Allo scopo di creare tale spazio l’art. 61 TCE assegnava 
al Consiglio il potere di adottare:  
“1) misure volte ad assicurare la libera circolazione delle persone in conformità 
all’articolo 14;  
2) misure in materia di controlli alle frontiere esterne, asilo e immigrazione a norma 
degli articoli 62, punti 2 e 3 e dell’articolo 63 TCE”110. 
 
                                                          
108 G. Cellamare, “La disciplina dell’immigrazione nell’Unione europea”, Giappichelli editore, 
Torino, 2006, p. 80. 
109 Si veda COM(1998) 459, Comunicazione della Commissione Verso uno Spazio di libertà, 
sicurezza e giustizia, Bruxelles, 14.07.1998 
110 Ai successivi punti il Trattato include anche “c)  misure nel settore della cooperazione 
giudiziaria in materia civile, come previsto all'articolo 65; d)  misure appropriate per 
incoraggiare e rafforzare la cooperazione amministrativa, come previsto all'articolo 66; e)  
misure nel settore della cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale volte ad 
assicurare alle persone un elevato livello di sicurezza mediante la prevenzione e la lotta contro 
la criminalità all'interno dell'Unione, in conformità alle disposizioni del trattato sull'Unione 
europea”. 
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Per quanto riguarda l’art. 62 TCE questo assegna invece tre competenze alla Comunità 
riguardanti:  
1) l’abolizione dei controlli alle frontiere interne;  
2) la competenza nell’attraversamento delle frontiere esterne della Comunità; veniva 
prevista l’attuazione di misure cui gli Stati dovevano “attenersi per l'effettuazione di 
controlli sulle persone alle suddette frontiere” e “regole in materia di visti relativi a 
soggiorni non superiori a tre mesi”111; 
3) una competenza nella circolazione nell’area comunitaria degli cittadini Stati terzi per 
un periodo non superiore ai tre mesi.  
A seguito delle novità introdotte ad Amsterdam, la ripartizione delle competenze tra 
Stati e Comunità in materia di immigrazione e di circolazione e soggiorno dei cittadini 
di paesi terzi nel territorio europeo si snoda su due componenti fondamentali: l’una tesa 
a regolare la mobilità all’interno di uno spazio privo di frontiere interne, l’altra 
finalizzata ad uniformare le politiche di controllo alle frontiere esterne112. Se, da un lato, 
l’art. 3, n. 1, lett. c), TCE prevede l’instaurazione di un mercato interno caratterizzato 
dalla definitiva eliminazione degli ostacoli alla libera circolazione delle merci, delle 
persone, dei servizi e dei capitali, dall’altro, l’art. 3, n. 1, lett. d), TCE concerne le 
“misure riguardanti l’ingresso e la circolazione delle persone”, come previsto dal 
Titolo IV del Trattato. 
Lo spostamento della politica dell’immigrazione dalla cooperazione intergovernativa al 
procedimento comunitario ha però risentito inevitabilmente dei compromessi 
istituzionali propri del metodo con cui gli Stati europei hanno gestito le problematiche 
legate al fenomeno migratorio. Il primo e più evidente limite all’efficacia del quadro 
normativo emerso ad Amsterdam riguarda l’allegazione al Trattato di Protocolli 
addizionali volti a regolare separatamente la posizione di Regno Unito, Irlanda e 
Danimarca. Con riferimento ai primi due paesi, posta la premessa che nessuna delle 
“disposizioni, misure o decisioni” adottate dalla Comunità in forza delle nuove 
prerogative create dal Trattato “pregiudica in alcun modo le competenze, i diritti e gli 
                                                          
111 Per espressa previsione dello stesso art. 63 TCE, “le regole in materia di visti relativi a 
soggiorni previsti di durata non superiore a tre mesi comprendono: i) un elenco dei paesi terzi i 
cui cittadini devono essere in possesso del visto all'atto dell'attraversamento delle frontiere 
esterne e di quelli i cui cittadini sono esenti da tale obbligo; ii) le procedure e condizioni per il 
rilascio dei visti da parte degli Stati membri; iii) un modello uniforme di visto; iv) norme relative 
a un visto uniforme”. 
112 A. Geddes, vedi supra, pag. 12. 
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obblighi di tali Stati” e che “l'acquis comunitario non costituisce parte del diritto 
comunitario, quali applicabili al Regno Unito o all'Irlanda”, è stato previsto un 
meccanismo di adesione eventuale alle misure adottate ai sensi del Titolo IV, 
denominato di opting in113: l'Irlanda e il Regno Unito possono quindi partecipare, 
integralmente o parzialmente, alle disposizioni dell'acquis di Schengen dopo una 
votazione del Consiglio all'unanimità dei tredici Stati parti degli accordi e del 
rappresentante del governo dello Stato interessato. Differente è invece la posizione della 
Danimarca che non partecipa ai lavori del Consiglio nelle materie indicate dal Titolo IV 
TCE. Anche per questo Stato, esiste un elenco di strumenti giuridici nei cui confronti la 
Danimarca non ha alcun obbligo giuridico114. Tuttavia, come precisato dall’art. 4 del 
Protocollo, queste esclusioni “non si applicano alle misure che determinano quali siano 
i paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di un visto all'atto 
dell'attraversamento delle frontiere esterne degli Stati membri, né a misure relative 
all'instaurazione di un modello uniforme per i visti”. A differenza delle posizioni di 
Gran Bretagna e Irlanda, il Protocollo sulla Danimarca non prevede nessuna clausola di 
opting in, quindi la Danimarca non ha la possibilità di accettare, neppure parzialmente, 
le misure adottate ai sensi del Titolo IV TCE. Una simile facoltà è invece prevista con 
riferimento all’integrazione dell’acquis di Schengen. Infatti la Danimarca, pur essendo 
parte contraente degli Accordi di Schengen, si era opposta alla loro 
                                                          
113 Nel marzo 1999, il Regno Unito ha chiesto di partecipare ai seguenti aspetti della 
cooperazione avviata nel quadro di Schengen: cooperazione giudiziaria e di polizia in materia 
penale, lotta contro gli stupefacenti e sistema d'informazione (SIS). Tuttavia, a causa dei 
contrasti avuti con il governo spagnolo sulla questione di Gibilterra, il processo ha subito ritardi 
e la decisione favorevole del Consiglio è giunta solo il 29 maggio 2000 (Decisione 2000/365/CE, 
pubblicata in GUCE L 131 del1° giugno 2000). 
L'Irlanda ha chiesto di partecipare ad alcune disposizioni dell'acquis di Schengen con due 
lettere, rispettivamente del 16 giugno 2000 e del 1° novembre 2001, indirizzate al presidente 
del Consiglio dell'Unione. La Commissione e il Consiglio hanno espresso i loro pareri 
sottolineando che la partecipazione parziale dell'Irlanda non deve impedire la coerenza 
dell'insieme delle disposizioni costitutive dell'acquis. L'Irlanda ha peraltro chiesto di 
partecipare alla totalità delle disposizioni sull'attuazione e il funzionamento del sistema di 
informazione Schengen (SIS). Il 28 febbraio 2002, il Consiglio ha adottato una decisione relativa 
alla richiesta dell'Irlanda (Decisione 2002/192/CE, pubblicata in GUCE L 64 del 7.03.2002). 
114 Più nello specifico, la Danimarca non riconosce alcun obbligo di natura giuridica derivante 
dalle decisioni assunte sulla base del Titolo sesto del Trattato; dalle norme adottate dal 
Consiglio, dalle decisioni della Corte di giustizia e da disposizioni di eventuali accordi conclusi 
sulla base dello stesso Titolo sesto.   
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“comunitarizzazione” e per tale motivo sono state predisposte disposizioni ad hoc nel 
Protocollo d’integrazione dell’acquis di Schengen volte a regolare la sua posizione115. 
Ma la flessibilità prevista dal Trattato “a livello geografico” è stata accompagnata anche 
da norme che generano una flessibilità di carattere temporale e procedurale: basti 
pensare all’art. 67 TCE, che ha introdotto un limite temporale di cinque anni, a partire 
dall’entrata in vigore del Trattato, entro il quale Consiglio avrebbe continuato ad 
adottare atti in materia secondo la regola dell’unanimità (pregiudicando di fatto la 
portata delle scelte compiute dalle istituzioni comunitarie).  
La materia dell’immigrazione, a seguito dell’entrata in vigore del Trattato di 
Amsterdam, costituisce una competenza concorrente tra istituzioni comunitarie e Stati 
membri, tanto da essere inserita all’interno dei nuovi obiettivi dell’art. 2 TUE per 
“conservare e sviluppare l'Unione quale spazio di libertà, sicurezza e giustizia in cui 
sia assicurata la libera circolazione delle persone, insieme a misure appropriate per 
quanto concerne i controlli alle frontiere esterne, l'asilo, l'immigrazione, la prevenzione 
della criminalità e la lotta contro quest’ultima”. 
Per rispondere ad un evidente vuoto normativo, nel Trattato di Amsterdam è stata 
prevista l’integrazione degli Accordi di Schengen nel contesto comunitario, mediante 
uno specifico Protocollo allegato116. Le materie trasferite al “primo pilastro”, confluite 
nel nuovo Titolo IV TCE, comprendono ora quasi tutti i settori contemplati nell’art. K1 
del TUE. In particolare, se si considerano congiuntamente gli artt. 62 e 63 TCE, è stata 
prevista la competenza del Consiglio ad adottare: 
- “misure volte a garantire, in conformità all'articolo 14, che non vi siano controlli 
sulle persone, sia cittadini dell'Unione sia cittadini di paesi terzi, all'atto 
dell'attraversamento delle frontiere interne”; 
- “misure relative all'attraversamento delle frontiere esterne degli Stati membri”; 
- “misure che stabiliscono a quali condizioni i cittadini dei paesi terzi hanno libertà di 
spostarsi all'interno del territorio degli Stati membri per un periodo non superiore a tre 
mesi”; 
- “misure in materia di asilo”; 
- “misure applicabili ai rifugiati ed agli sfollati”; 
                                                          
115 Art. 3 del Protocollo allegato al Trattato di Amsterdam sull’integrazione dell’acquis di 
Schengen nell’ambito dell’Unione europea.  
116 Determinando di fatto la fine della contraddizione degli Accordi che ponevano un obiettivo 
comunitario, quello della libera circolazione delle persone, al di fuori dei trattati comunitari. 
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- “misure in materia di politica dell'immigrazione” nei seguenti settori: condizioni di 
ingresso e soggiorno e norme sulle procedure per il rilascio da parte degli Stati membri 
di visti a lungo termine e di permessi di soggiorno, compresi quelli rilasciati a scopo di 
ricongiungimento familiare e immigrazione e soggiorno irregolari, compreso il 
rimpatrio delle persone in soggiorno irregolare; 
- “misure che definiscono con quali diritti e a quali condizioni i cittadini di paesi terzi 
che soggiornano legalmente in uno Stato membro possono soggiornare in altri Stati 
membri”. 
Gli Stati membri hanno così individuato in modo preciso le varie materie nelle quali 
deve estendersi la competenza comunitaria. Va inoltre osservato che l’art. 63 TCE ha 
introdotto un limite temporale di cinque anni, a partire dall’entrata in vigore del Trattato 
di Amsterdam, entro il quale le misure evocate dall’art. 62 e 63 TCE avrebbero dovuto 
essere adottate dal Consiglio. Il passaggio della materia immigratoria al metodo 
comunitario non è stato però immediato, ma è stato caratterizzato da due distinti 
meccanismi decisionali introdotti dal legislatore. Vi è stata una prima fase, il c.d. 
“periodo transitorio”, durato dal 1999 al 2004, durante il quale per l’adozione delle 
delibere era ancora richiesta l’unanimità del Consiglio; il potere di iniziativa legislativa 
continuava ad essere condiviso tra la Commissione e gli Stati membri; infine l’iter 
legislativo si concludeva con una pronuncia a riguardo del Consiglio, previa 
consultazione del Parlamento europeo. In buona sostanza, quindi, durante il “periodo 
transitorio” non si sono avuti grossi cambiamenti rispetto a quanto previsto dal “terzo 
pilastro” del Trattato di Maastricht. Successivamente, terminato tale periodo, il Trattato 
di Amsterdam ha previsto importanti novità in materia117. Innanzitutto, il potere di 
iniziativa della Commissione diventa ora esclusivo e non più condiviso con gli Stati 
membri. Quest’ultimi possono però inviare delle proposte alla Commissione affinché le 
sottoponga dinanzi al Consiglio per una discussione e l’eventuale approvazione.  
Un’altra novità di rilievo riguarda la possibilità che il Consiglio decida di sottoporre 
tutto o parte dei settori indicati dal Titolo IV alla procedura di codecisione regolata 
dall’art. 251 TCE: la norma prevede il voto a maggioranza qualificata del Consiglio per 
l’adozione degli atti e un ruolo incisivo del Parlamento europeo che delibera insieme al 
Consiglio118. Questo procedimento, tuttavia, non è stato di semplice realizzazione in 
                                                          
117 Art. 73 O, par. 1 TCE. 
118 Art. 73 O, par. 2 TCE: “il Consiglio, deliberando all'unanimità previa consultazione del 
Parlamento europeo, prende una decisione al fine di assoggettare tutti o parte dei settori 
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quanto la delibera che determina questo passaggio doveva essere adottata con il 
consenso unanime degli Stati membri, impedendo de facto l’adozione da parte del 
Consiglio di questa procedura durante il periodo transitorio, data l’impossibilità 
riscontrata nel raggiungere una posizione unitaria all’interno dello stesso.  
Un ulteriore limite alle competenze comunitarie in tema è ricavabile dalla disciplina 
relativa alle competenze della Corte di giustizia nel settore. L’art. 68 TCE119 prevede la 
facoltà in capo ai giudici nazionali di rivolgersi alla Corte in via pregiudiziale per 
sottoporle questioni attinenti “l'interpretazione del presente titolo oppure la validità o 
l'interpretazione degli atti delle istituzioni della Comunità fondati sul presente titolo”; 
tuttavia la portata della norma viene limitata già al primo comma in quanto il Trattato 
limita tali ricorsi unicamente alle giurisdizioni di ultima istanza. Ad essere esclusi dal 
novero dei potenziali “ricorrenti‟ sono stati pertanto i giudici ordinari, noti per essere i 
principali fautori dei dialoghi tra le Corti, come evidenziato da più parti in teoria120. 
Un’ulteriore limitazione del ruolo della Corte in materia è stata prevista dall’art. 68 
TCE comma 2 in base al quale “la Corte di giustizia non è comunque competente a 
pronunciarsi sulle misure o decisioni adottate a norma dell'articolo 62, punto 1, in 
materia di mantenimento dell'ordine pubblico e di salvaguardia della sicurezza 
                                                                                                                                                                          
contemplati dal presente titolo alla procedura di cui all'articolo 189 Β e di adattare le 
disposizioni relative alle competenze della Corte di giustizia”. 
119 L’art. 68 afferma: “L'articolo 234 si applica al presente titolo nelle seguenti circostanze e alle 
seguenti condizioni: quando è sollevata, in un giudizio pendente davanti a una giurisdizione 
nazionale avverso le cui decisioni non possa proporsi un ricorso giurisdizionale di diritto interno, 
una questione concernente l'interpretazione del presente titolo oppure la validità o 
l'interpretazione degli atti delle istituzioni della Comunità fondati sul presente titolo, tale 
giurisdizione, qualora reputi necessaria per emanare la sua sentenza una decisione su tale 
punto, domanda alla Corte di giustizia di pronunciarsi sulla questione. 
2. La Corte di giustizia non è comunque competente a pronunciarsi sulle misure o decisioni 
adottate a norma dell'articolo 62, punto 1, del Trattato in materia di mantenimento dell'ordine 
pubblico e di salvaguardia della sicurezza interna.  
3. Il Consiglio, la Commissione o uno Stato membro possono chiedere alla Corte di giustizia di 
pronunciarsi sull'interpretazione del presente titolo o degli atti delle istituzioni della Comunità 
fondati sul presente titolo. La decisione adottata dalla Corte di giustizia in risposta a siffatta 
richiesta non si applica alle sentenze degli organi giurisdizionali degli Stati membri passate in 
giudicato”. 
120 Secondo J. Weiler, “The Constitution of Europe”, Cambridge University Press, Cambridge, 
1999, “anche se il modello di utilizzo cambia da Stato membro a Stato membro (ed anche al 
proprio interno), sarebbe una generalizzazione ragionevole ritenere che nel complesso fin dai 
primi anni ‘60, in tale contesto, i casi che hanno permesso di stabilire l'utilità della fase 
preliminare hanno visto il coinvolgimento di corti tipicamente inferiori in campi tipicamente 
inferiori, in quanto partner disposti a questo utilizzo dell’art. 234 “contro” le autorità pubbliche 
nazionali " (trad.), p. 193. 
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interna”. Con questo limite è stata impedita alla Corte l’applicazione della propria 
giurisprudenza nella disciplina riguardante l’assenza di controllo alle persone all’atto di 
attraversamento delle frontiere interne, qualora vi siano divergenti interessi di ordine 
pubblico o di sicurezza interna121. 
Nonostante i diversi limiti della disciplina ora esaminati, tuttavia il Titolo IV del TCE 
racchiude una serie di disposizioni che hanno costituito la base giuridica attraverso la 
quale è stata creata e sviluppata la successiva politica immigratoria europea. 
 
 
6. Le modifiche apportate dal Trattato di Nizza 
 
Il primo febbraio 2003 è entrato in vigore il Trattato di Nizza122 che ha apportato 
sensibili modifiche ai Trattati CE e UE. Le modifiche più significative riguardano le 
riforme istituzionali, la ponderazione dei voti in seno al Consiglio e l’estensione del 
criterio della maggioranza qualificata nelle procedure decisionali anche alla luce delle 
conseguenze dell’allargamento dell’Unione; tuttavia, nessun mutamento di rilievo è 
stato introdotto sull’operatività delle norme che regolano le tematiche connesse 
all’immigrazione. 
Sempre in materia, occorre però ricordare la Dichiarazione relativa all'art. 67 del 
Trattato di Nizza allegata al TCE. In essa gli Stati membri hanno espresso il loro 
accordo affinché il Consiglio, attraverso l’adozione all’unanimità di una decisione 
(come disciplinati ai sensi dell’art. 67, par. 2), decida che in alcuni settori 
(immigrazione e soggiorno irregolare, compreso il rimpatrio, libertà di circolazione 
degli stranieri nella Comunità per un periodo inferiore a tre mesi) a partire dal primo 
maggio 2004 si applichi la procedura di codecisione disciplinata dall’art. 251 TCE. 
Sempre nella Dichiarazione si auspicava inoltre che il Consiglio si adoperasse “per 
rendere la procedura di cui all'articolo 251 applicabile, dal 1° maggio 2004 o al più 
                                                          
121 F. Pastore, “Verso una politica migratoria comune? Le prospettive di applicazione del nuovo 
titolo IV TCE tra interessi nazionali ed interesse comune europeo”, Rapporto elaborato per il 
Centro Studi di Politica Internazionale-CeSPi, par. 2,7. 
122 Trattato di Nizza che modifica il Trattato sull'Unione Europea, i trattati che istituiscono le 
Comunità Europee e alcuni atti connessi, firmato dagli Stati dell’Unione europea il 26 febbraio 
2001, in GUCE C 80 del 10 marzo 2001; v. inoltre le versioni consolidate del TCE e del TUE, in 
GUCE C 325 del 24 dicembre 2002. 
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presto dopo tale data, agli altri settori previsti dal titolo IV o ad alcuni di essi”123. Su 
questo punto bisogna inoltre richiamare la decisione del Consiglio 2004/927 che include 
taluni settori contemplati dal Titolo IV alla procedura di codecisione124. Con la 
decisione la procedura di codecisione dell’art. 251 TCE si applica per l’adozione di 
misure volte a garantire che non vi siano più controlli sulle persone all’atto di 
attraversamento delle frontiere interne125, alle misure relative alle procedure da seguire 
per i controlli alle frontiere esterne126, alle misure che stabiliscono a quali condizioni i 
cittadini dei paesi terzi possono spostarsi all'interno del territorio degli Stati membri per 
un periodo non superiore a tre mesi127, alle misure per la promozione di un equilibrio 
degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono i rifugiati e gli sfollati e subiscono le 
conseguenze dell'accoglienza degli stessi128, nonché agli atti in materia di immigrazione 
e soggiorno irregolari, compreso il rimpatrio delle persone in soggiorno irregolare129. 
Per quanto riguarda il ruolo della Corte di Giustizia, invece, non è stata apportata alcuna 
modifica, così il limite al rinvio pregiudiziale regolato dall’art. 68 TCE riservato alle 
giurisdizioni di ultima istanza non ha subito alcuna modifica. Inoltre, il problema del 
voto all’unanimità del Consiglio in alcuni settori del Titolo IV TCE continuava ad 
essere uno degli ostacoli principali in tema di politiche comunitarie sull’immigrazione e 
rischia di costituire un forte ostacolo alla realizzazione degli obiettivi comunitari. Esso 
acquistava ancor più importanza nell’Europa allargata dove avrebbe reso certamente più 
difficile il raggiungimento del consenso di un numero più ampio di Stati, dopo il 
previsto allargamento dell’Unione europea avvenuto nel 2004 e nel 2007130. 
                                                          
123 Inoltre in base al Protocollo relativo all'articolo 67 allegato al Trattato CE dal Trattato di 
Nizza, a partire dal primo maggio 2004, “il Consiglio delibera a maggioranza qualificata, su 
proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo, per adottare le 
misure di cui all'art. 66 TCE” volte a garantire la cooperazione tra le amministrazioni degli Stati 
membri nelle materie del Titolo IV TCE. 
124 Decisione del Consiglio 2004/927, del 22.12.2004, che assoggetta taluni settori contemplati 
dal titolo IV, parte terza del trattato che istituisce la Comunità europea alla procedura di cui 
all'articolo 251 di detto trattato, in GUUE L 396 del 31.12.2004. 
125 Come previsto dall’art. 62 TCE, punto 1. Si veda supra. 
126 Art. 62 TCE, punto 2 lettera a). 
127 Art. 62 TCE, punto 3). 
128 Art. 63 TCE, punto 2 lett. b). 
129 Art. 63 TCE, punto 3 lett. b) 
130 L'allargamento dell'Unione europea nel 2004 e 2007 è stato il più grande ampliamento 
dell'UE sia in termini di superficie che di numero di abitanti. Esso ha coinvolto in un primo 
tempo Cipro, Repubblica Ceca, Slovacchia, Polonia, Estonia, Ungheria, Lituania, Lettonia, Malta 
e Slovenia. Bulgaria e Romania non riuscirono a rispettare i criteri imposti dalla Commissione 
europea nel 2004 ed hanno aderito all’UE successivamente nel 2007. 
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7. L’attuale quadro normativo di riferimento: il Trattato di Lisbona ed il Programma di 
Stoccolma. 
 
Come abbiamo potuto constatare fino a questo punto, a seguito dell’entrata in vigore del 
Trattato di Amsterdam, le istituzioni comunitarie hanno dato avvio ad una nuova fase 
politica in cui hanno cercato di intraprendere un percorso che riuscisse a garantire 
maggiore spazio ad esigenze di trasparenza in materia, oltre a cercare una ridefinizione 
degli strumenti di azione dell’Unione e di accrescere gli ambiti di intervento di 
quest’ultima131. Ciò ha consentito di arrivare all’adozione di norme minime comuni in 
materia sebbene rimanevano evidenti difficoltà di coordinamento e di delimitazione 
delle diverse aree di competenza tra istituzioni statali e comunitarie. Infatti, nonostante 
con il Trattato di Amsterdam le rispettive competenze comunitarie e nazionali in 
materia di immigrazione siano state oggetto di una più chiara specificazione, ancora non 
risultava sempre agevole individuare l’esatta base giuridica dell’azione comunitaria e 
delle misure da adottare (o già adottate) nello stesso settore. In alcuni casi, infatti, la 
Comunità ha incontrato non poche difficoltà nell’esercitare le proprie competenze. 
Inoltre, gli Stati membri continuavano a mantenere rilevanti competenze in settori 
chiave della politica immigratoria: basti citare la gestione dei flussi di ingresso o le 
quote per motivi di lavoro e l’esercizio della responsabilità ai fini del mantenimento 
dell’ordine pubblico e della salvaguardia della sicurezza interna.  
La frammentarietà di tal competenza all’interno dell’architettura istituzionale dell’UE 
aveva precise conseguenze sul comportamento assunto in questi anni dagli Stati 
membri. I dati sulle migrazioni mostrano che gli immigrati scelgono i paesi di 
destinazione anche in risposta alle politiche che questi ultimi applicano132. E’ proprio 
questa mobilità degli immigrati tra giurisdizioni diverse che crea un’interdipendenza tra 
le politiche migratorie. In particolare, le decisioni di un governo influenzano i flussi 
migratori negli altri Stati proprio perché esse sono una determinante delle scelte degli 
immigrati. Così, un inasprimento delle leggi in un paese si riflette in un maggiore flusso 
migratorio verso uno o più membri. In questo contesto, i singoli Stati, agendo 
individualmente, continuavano a sviluppare una gestione del fenomeno del tutto 
                                                          
131 Si veda, per esempio, la Comunicazione della Commissione europea al Consiglio e al 
parlamento europeo COM(2008) 69, del 13.02.2008, Preparare le prossime fasi della gestione 
delle frontiere nell’Unione europea. 
132 Y. Pascouau, vedi supra, pag. 2. 
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inefficiente, perché decisioni unilaterali assunte in un paese avevano forti ripercussioni 
sul comportamento degli altri governi133. In sintesi, è proprio per evitare tali inefficienze 
che da più parti si continuava ad auspicare la nascita di una vera politica 
dell’immigrazione comune. 
In questo capitolo, dopo aver esaminato il percorso assunto dalle istituzioni europee fino 
a questo punto, verrà analizzata l’attuale disciplina dedicata all’immigrazione (con 
particolare attenzione allo strumento dei visti) all’interno del Trattato di Lisbona e del 
programma di Stoccolma, che rappresentano l’attuale cornice normativa in cui si 
sviluppa tale materia.    
 
 
7.1.  Il Trattato di Lisbona e lo Spazio di libertà, sicurezza e giustizia 
 
Il Trattato di Lisbona è entrato in vigore il 1° dicembre 2009 dopo che anche l’ultimo 
Stato membro, la Repubblica ceca, ha depositato il proprio strumento di ratifica. Le 
modifiche ai Trattati vigenti sono numerose e riguardano sia la composizione delle 
istituzioni sia le competenze dell’Unione europea.  
Diversamente da quanto si proponeva il Trattato che istituiva una Costituzione per 
l’Europa134, il Trattato di Lisbona non sostituisce i vecchi Trattati nella forma di un 
unico testo, ma si limita a modificarli. Tali modifiche hanno riguardato il Trattato 
sull’Unione europea (TUE), che mantiene il proprio nome, e il Trattato che istituisce la 
Comunità europea (TCE), che diventa il Trattato sul funzionamento dell’Unione 
europea (TFUE). Non esiste alcun rapporto gerarchico tra i due Trattati, essendo 
espressamente previsto che “i due trattati hanno lo stesso valore giuridico”135. Il nuovo 
Trattato sull’Unione europea consta di 55 articoli contenenti le disposizioni comuni, i 
principi democratici, regole relative alle istituzioni (poi articolate nel dettaglio nel 
TFUE), disposizioni sulle cooperazioni rafforzate, disposizioni sulla politica estera e di 
sicurezza e difesa comuni e disposizioni finali. Il Trattato sul funzionamento 
                                                          
133A. Luedtke, “Uncovering EU immigration legislation: Policy dynamics and outcomes Prepared 
for European Union Studies Association 2007 Conference Panel 12I “Asylum and immigration 
policy in the EU”, 2007, pag. 1. 
134 A seguito dell’esito negativo dei referendum francese ed olandese del 2005, il progetto 
costituzionale venne abbandonato in favore del Trattato di Lisbona, entrato in vigore il 
1˚novembre 2009. 
135 Art. 1, par. 3 TUE. 
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dell’Unione europea invece si compone di 358 articoli, in gran parte costituiti dagli 
articoli del TCE che risultano, a seconda dei casi, modificati, ricollocati o ampliati. 
Il presente capitolo si propone di indicare le modifiche più significative in relazione alla 
competenza in materia di visti, asilo e immigrazione, partendo dall’analisi delle norme 
di diritto primario attualmente in vigore in materia. 
 
Una delle più evidenti modifiche apporta dal vigente Trattato riguarda la scomparsa 
della struttura a tre pilastri creata con il Trattato di Maastricht che aveva consentito di 
inserire la competenza in materia di visti, asilo e immigrazione nell’ambito della 
cooperazione GAI (c.d. terzo pilastro)136. In seguito all’entrata in vigore del Trattato di 
Amsterdam la cooperazione GAI risultava ripartita tra il primo pilastro, il Titolo IV 
TCE (“Circolazione delle persone, frontiere, visti, asilo, immigrazione e cooperazione 
giudiziaria in materia civile”) e il terzo pilastro, il Titolo VI TUE (“Cooperazione di 
polizia e giudiziaria in materia penale”). Con il Trattato di Lisbona la competenza è 
stata tutta collocata nel TFUE ed in particolare nel Titolo V dedicato ad uno “Spazio di 
libertà, sicurezza e giustizia” e costituito da 5 capi:  
- capo I, Disposizioni generali (artt. 67-76);  
- capo II, Politiche relative ai controlli alle frontiere, all’asilo e all’immigrazione (artt. 
77-80);  
- capo III, Cooperazione giudiziaria in materia civile (art. 81);  
- capo IV, Cooperazione giudiziaria in materia penale (artt. 82-86);  
- capo V, Cooperazione di polizia (artt. 87-89).  
La formula Spazio di libertà, sicurezza e giustizia è oggi espressamente contemplata 
anche nell’art. 3, par. 2, del TUE dove è qualificata come uno dei principali obiettivi 
dell’azione dell’Unione europea137. 
In base all’art. 67 par. 2 TFUE, l’Unione sviluppa una politica comune in materia di 
frontiere, visti, immigrazione e asilo. Si tratta di un radicale cambiamento rispetto a 
quanto disposto dal previgente art. 62 TCE laddove si attribuiva unicamente all’Unione 
la competenza ad adottare norme minime in materia.  
                                                          
136 A. Calamia, M. Di Filippo, M. Gestri, vedi supra, pag. 195. 
137 Si deve tuttavia notare che nell’indicazione degli obiettivi dell’Unione individuati nell’art. 3 
avviene un diverso ordine, dove il “mercato interno” cede il passo allo “Spazio di Libertà, 
Sicurezza e Giustizia”. Per un elenco completo delle competenze concorrenti tra Stati membri 
e UE, si veda l’art. 4, par. 2, lett. j) TFUE.  
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Secondo tale norma, l’Unione “garantisce che non vi siano controlli sulle persone alle 
frontiere interne e sviluppa una politica comune in materia di asilo, immigrazione e 
controllo delle frontiere esterne”, e tutto questo deve essere conseguito tramite le 
misure previste dall’art. 77, par. 1, TFUE, quali:  
a) la politica comune dei visti e di altri titoli di soggiorno di breve durata;  
b) i controlli ai quali sono sottoposte le persone che attraversano le frontiere esterne;  
c) le condizioni alle quali i cittadini dei Paesi terzi possono circolare liberamente 
nell’Unione per un breve periodo;  
d) qualsiasi misura necessaria per l’istituzione progressiva di un sistema integrato di 
gestione delle frontiere esterne. 
Inoltre la stessa disposizione qualifica la stessa politica comunitaria come fondata sulla 
solidarietà tra gli Stati membri ed equa nei confronti dei cittadini di Paesi terzi138. 
Quanto alla solidarietà, essa pone l’esigenza di ripartire tra tutti gli Stati membri gli 
oneri della gestione della politiche comuni in questo settore che, come noto, rischia di 
sovraccaricare di più gli Stati di frontiera esterna meridionale e orientale, rispetto a tutti 
gli altri Stati139.  
 
Quanto alle modalità di attuazione l’art. 68 TFUE espressamente prevede che il 
Consiglio europeo definisca gli orientamenti strategici generali per la pianificazione 
legislativa e operativa nell’ambito dello Spazio di libertà, sicurezza e giustizia. La 
norma prevede la competenza generale del Consiglio a definire gli orientamenti politici 
generali e a stabilire i successivi sviluppi normativi sulla base di una programmazione 
quinquennale (che è stata recepita nel successivo Programma di Stoccolma, vedi infra).  
L’accorpamento delle basi giuridiche relative allo Spazio di libertà, sicurezza e giustizia 
è stato accompagnato anche dal tentativo di arrivare ad una maggiore uniformità nelle 
regole procedurali. Le istituzioni europee hanno ora l’obbligo di dare attuazione alle 
competenze designate dal Titolo V TCE adottando uno degli atti legislativi dell’Unione 
europea che, nonostante vengano espressamente qualificati per la prima volta come “atti 
                                                          
138 Si tratta di espressioni più volte utilizzate nelle varie conclusioni adottate dal Consiglio 
europeo in questa materia.   
139 Lo stesso concetto è espresso in maniera più ampia all’interno dell’art. 80 TFUE dove è 
qualificato come principio generale dell’azione dell’Unione, prevedendo anche un’espressa 
attribuzione di competenza ad adottare “misure appropriate ai fini dell’applicazione di tale 
principio”. 
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legislativi”, non mutano né denominazione né caratteristiche140. Il potere di iniziativa è 
di esclusiva competenza della Commissione a differenza delle proposte nelle materie 
della cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale nelle quali il potere di 
iniziativa legislativa è attribuito anche ad un quarto degli Stati membri. Gli atti sono 
adottati sulla base della procedura legislativa ordinaria, corrispondente sostanzialmente 
alla codecisione vigente nell’ambito del TCE, caratterizzata dall’intervento del 
Parlamento europeo come codecisore e dall’adozione delle delibere da parte del 
Consiglio a maggioranza qualificata141.  
Come in tutte le competenze di natura concorrente, l’Unione può adottare atti in base ai 
principi di sussidiarietà e proporzionalità142, mentre gli Stati possono intervenire 
soltanto nella misura in cui l’Unione non abbia esercitato la propria o se l’Unione abbia 
deciso di cessare una competenza già avviata143. La disciplina riguardante il 
funzionamento dei principi di sussidiarietà e proporzionalità è regolata all’interno di un 
apposito Protocollo allegato al Trattato144, mentre un secondo Protocollo riguarda il 
ruolo dei Parlamenti nazionali che possono anche impugnare un atto dell’Unione che 
viola il principio di sussidiarietà145. 
L’art. 70 TFUE espressamente prevede che le disposizioni del nuovo Titolo V TFUE 
non ostano all’esercizio delle responsabilità incombenti agli Stati membri per il 
mantenimento dell’ordine pubblico e la salvaguardia della sicurezza interna. Si tratta di 
una sorta di riserva di competenza (presente in diverse norme dei trattati e del diritto 
derivato) che autorizza gli Stati ad adottare atti anche laddove ci siano normative 
dell’Unione che potrebbero quindi essere derogate dagli Stati. 
Quanto ai meccanismi di flessibilità applicabili allo Spazio di libertà, sicurezza e 
giustizia occorre innanzitutto sottolineare come, rispetto al previgente sistema, il Regno 
Unito, l’Irlanda e la Danimarca vedono ampliarsi il loro diritto di opting out, poiché 
quest’ultimo riguarderà l’intero settore, e non sarà quindi più solo limitato ad asilo, 
immigrazione e cooperazione giudiziaria civile ma includerà anche la cooperazione di 
                                                          
140 Vedi art. 288 TFUE. 
141 Disciplinati rispettivamente agli artt. 289 e 294 TFUE. Tale procedura era già in gran parte 
vigente in materia di visti, asilo e immigrazione grazie al combinato disposto dell’art. 67 TCE e 
della decisione 2004/927. 
142 Vedi art. 5 TUE. 
143 Vedi art. 2, par.2 TFUE. 
144 Vedi Protocollo n. 1 allegato al Trattato di Lisbona, sul ruolo dei parlamenti nazionali 
nell'Unione europea. 
145 Vedi Protocollo n. 2 allegato al Trattato di Lisbona, sull'applicazione dei principi di 
sussidiarietà e di proporzionalità. 
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polizia e giudiziaria in materia penale. Essi inoltre (con l’eccezione della Danimarca), 
avranno la possibilità di esercitare l’opting in su singole materie. Oltre a ciò, il 
Protocollo n. 21 sulla posizione di Regno Unito ed Irlanda prevede che tali Stati 
potranno avvalersi del diritto di opting out nel caso di modifiche successive ad una 
misura in vigore e per quest’ultimi vincolante. In tal caso, il Consiglio può comunque 
esortarli ad entrare qualora ritenga che diversamente le misure modificate sarebbero 
inoperabili e può inoltre addebitare loro le conseguenze economiche derivanti dalla loro 
cessata partecipazione alla misura in vigore. Nei confronti del Paese recedente peraltro 
cadranno automaticamente tanto la misura originaria quanto l’atto modificativo a meno 
che esso non notifichi la volontà di parteciparvi una volta che l’atto sia stato adottato. 
Una vera e propria integrazione in teoria, dunque, che appare senza dubbio 
particolarmente vantaggiosa per tali Stati i quali, soprattutto in caso di “misure 
integrali,” ossia di norme le cui versioni originaria e modificata non sono tra loro 
scindibili, potranno incidere ed influenzare il processo decisionale al fine di indirizzarlo 
verso un esito ad essi più soddisfacente. 
 
I poteri d’azione riconosciuti all’Unione dal Trattato si traducono nell’adozione di atti 
normativi vincolanti che, come previsto all’art. 68 TFUE, devono essere conformi agli 
orientamenti strategici della programmazione legislativa e operativa fissati dal 
Consiglio Europeo, il quale prima a Tampere nel 1999146 e poi all’Aia nel 2004147 ha 
adottato il Programma che delinea le priorità dell'UE per lo Spazio di libertà, sicurezza e 
giustizia per il periodo 2010-2014. Il Programma di Stoccolma prevede uno sviluppo 
ulteriore delle politiche dell'UE sulla gestione integrata delle frontiere e in materia di 
visti per rendere l'accesso legale all'Europa più efficace per i cittadini non comunitari, 
accompagnata dal rafforzamento dei controlli delle frontiere e uno sviluppo della 
politica comune in materia di visti. 
 
 
                                                          
146 I Consigli europei nel corso dei quali sono stati adottati i programmi di Tampere (periodo 
2000-2004), dell’Aia (2005-2009) e di Stoccolma (2010-2014) consentono di individuare il 
punto di partenza di tre distinte fasi storiche dell’azione politica europea nel settore. 
Per quanto riguarda il Programma di Tampere si veda doc. Verso un’Unione di libertà, 
sicurezza e giustizia, adottato dal Consiglio europeo, del 15-16.10.1999. 
147 Vedi Programma dell'Aia: rafforzamento della libertà, della sicurezza e della giustizia 
nell'Unione europea, adottato dal Consiglio europeo del 4.11.2004, in GUCE n. C 053 del 
3.3.2005. 
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7.2  Il Programma di Stoccolma   
 
Il Consiglio europeo ha adottato nel dicembre 2009 un nuovo programma pluriennale 
per lo Spazio di libertà, sicurezza e giustizia per il periodo 2010-2014148. Il cosiddetto 
Programma di Stoccolma traduce i nuovi impegni dell’Unione europea in materia: 
accanto a terrorismo, sicurezza informatica e criminalità organizzata, l'immigrazione 
continua infatti a rappresentare uno dei settori di maggior interesse per l’UE149.  
Nel documento si invitano i paesi europei ad adottare una strategia comune per una 
migliore gestione delle frontiere e per rispondere alle esigenze del mercato del lavoro, 
chiedendo anche che vengano adottate normative per garantire agli immigrati diritti 
uguali in tutta l'Unione e un monitoraggio più attento dei fenomeni migratori e dello 
stesso andamento del mercato del lavoro. Tra le priorità dell’azione dell’Unione rientra, 
più in generale, lo sviluppo di una politica europea migratoria completa, attraverso la 
creazione di un sistema comune di asilo, una maggiore collaborazione non solo 
all'interno delle sue frontiere ma anche con i paesi terzi nella gestione dei flussi 
migratori e un sistema volontario per distribuire meglio gli immigrati tra gli Stati 
europei, al fine di agevolare il compito dei paesi di confine. 
Nella sezione dedicata alla disciplina dei visti, il Programma di Stoccolma, sulla scia 
delle precedenti iniziative avviate dalle istituzioni europee, si mostra particolarmente 
timido nell’affrontare la questione limitandosi ad auspicare solo formalmente un 
ulteriore sviluppo della materia150. Pur non contenendo alcun elemento vincolante, il 
Consiglio europeo si augurava inoltre “l'istituzione di centri comuni per la 
presentazione delle domande di visto, ove necessario su base volontaria” per 
permettere uno sviluppo efficace e comune della disciplina151. Ma nonostante i ripetuti 
                                                          
148 Il Programma di Stoccolma rappresenta l’ultimo documento adottato dal Consiglio europeo 
per offrire ai cittadini dell’UE uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia senza frontiere interne: 
vedi doc. Un’Europa aperta e sicura al servizio e alla tutela dei cittadini, adottato dal Consiglio 
europeo del 10-11.12.2009, in CGUE n. C 115 del 4.5.2010. 
149 Vedi supra, al par. 1.1. “Priorità politiche”. 
150 Programma di Stoccolma, par. 5.2 “Il Consiglio europeo ritiene che l'entrata in vigore del 
codice dei visti e la graduale introduzione del VIS crei nuove importanti possibilità di sviluppo 
della politica comune in materia di visti. Questa politica deve inoltre inserirsi in una prospettiva 
più ampia che tenga conto dei pertinenti interessi politici interni ed esterni”. 
151 Vedi supra. 
45 
 
richiami anche in materia152, le istituzioni comunitarie si sono mosse verso altre 
direzioni.  
Nel proseguo del testo, il Consiglio europeo, inoltre, invitava i paesi membri e le 
istituzioni europee a proseguire nel processo di sviluppo della normativa sui visti in 
ambio comunitario. Si legge, infatti, che lo stesso Consiglio europeo “invita altresì: 
- la Commissione e il Consiglio a continuare a esplorare le possibilità offerte dalla 
conclusione degli accordi per l'agevolazione del rilascio dei visti con paesi terzi nei 
casi appropriati, 
- la Commissione a tenere regolarmente aggiornato l'elenco dei paesi terzi i cui 
cittadini sono o non sono soggetti all'obbligo di visto, secondo adeguati criteri 
concernenti, ad esempio, l'immigrazione clandestina, l'ordine pubblico e la sicurezza 
pubblica, che tengano conto degli obiettivi di politica interna ed estera dell'Unione, 
- la Commissione a intensificare gli sforzi per garantire il rispetto del principio della 
reciprocità dei visti ed evitare che sia (re)introdotto l'obbligo del visto da parte dei 
paesi terzi nei confronti degli Stati membri, nonché a reperire le misure che potrebbero 
essere applicate prima di imporre il meccanismo della reciprocità dei visti nei confronti 
di tali paesi terzi”153. 
 
In sintesi, il trattato di Lisbona e il programma di Stoccolma sembrano confermare le 
politiche esistenti e gettare nuove basi giuridiche e politiche per una maggiore 
integrazione delle politiche nello Spazio di libertà, sicurezza e giustizia. Tuttavia, al 
termine di tale excursus, non si può fare a meno di notare come le priorità prima 
annunciate dall’Unione Europea riguardo il fenomeno migratorio non si siano poi 
trasformate in misure concrete da parte delle istituzioni e dei paesi europei. La 
debolezza degli strumenti normativi utilizzati, il deficit democratico all’interno delle 
istituzioni europee e soprattutto l’estremo tentativo degli Stati di mantenere le 
prerogative sulle politiche migratorie, rendono le azioni dell’Unione Europea piuttosto 
lente, complesse, farraginose e quindi in ritardo con la necessità di decisioni rapide che 
l’attualità richiede. I documenti ora analizzati contengono diverse indicazioni 
interessanti, ma spesso sono contraddistinti da un elevato grado di genericità e retorica. 
Inoltre, la titolarità in astratto di una competenza normativa in capo all’Unione e 
                                                          
152 Si veda per esempio B. Nascimbene e A. Lang, “Il Trattato di Lisbona: l'Unione europea a 
una svolta?”, in Il corriere giuridico, 2007, pag. 18. 
153 Programma di Stoccolma, par. 5.2 (“Politica in materia di visti”), secondo comma. 
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l’elaborazione di indirizzi politici a riguardo non si sono necessariamente tradotti 
nell’adozione di misure pertinenti. Pertanto, qui di seguito nel prossimo capitolo 
verranno analizzati solo i contenuti degli atti effettivamente adottati, in quanto 
rappresenta l’unico strumento in grado di analizzare il grado di incidenza delle politiche 
europee in materia di visti sulla sovranità statale e le conseguenti ricadute sulla 
situazione giuridica dei migranti. Occorre ricordare, prima di addentrarci nell’analisi 
della disciplina in vigore, che questa è stata in gran parte elaborata prima dell’entrata in 
vigore del Trattato di Lisbona e che, inoltre, in buona parte è stata adottata con la 
procedura consultiva che prevedeva il voto unanime in seno al Consiglio e un parere 
non vincolante del Parlamento europeo.  
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PARTE SECONDA 
LA POLITICA EUROPEA IN MATERIA DI VISTI 
 
 
SOMMARIO: - 1. Considerazioni preliminari riguardo l’ammissione di cittadini 
stranieri sul proprio territorio; - 2. L’esternalizzazione dei controlli di frontiera: lo 
strumento del visto; - 3. La disciplina dei visti di corta durata; 3.1. Il regolamento liste; - 
3.2. Il codice visti; - 3.2.1. Forme di interazione tra lo Stato ricevente la richiesta di un 
visto e gli altri Stati membri; - 3.2.2. La disciplina riguardante la procedura di rilascio 
del visto.      
 
 
1. Considerazioni preliminari riguardo l’ammissione di cittadini stranieri sul proprio 
territorio 
 
Le migrazioni vantano una storia antica almeno quanto quella dell’uomo, come 
testimoniano i ritrovamenti dei primi ominidi154: per molti secoli determinati gruppi di 
individui hanno lasciato il proprio luogo di nascita, spinti da ragioni diverse (come la 
scarsità di risorse, la pressione demografica, guerre o persecuzioni) con lo scopo di 
raggiungere luoghi precisi, strutturalmente collegati ai luoghi d’origine dei migranti a 
causa di legami economici, politici, sociali, culturali, storici che pongono precisi 
parametri ai flussi e che ne influenzano le dimensioni e la durata. Tale fenomeno non 
era soggetto ad alcun controllo: ciò perché gli Stati non esistevano ancora o non 
avevano sviluppato i mezzi tecnici e amministrativi per controllare le proprie 
frontiere155. Durante la rivoluzione industriale, contemporaneamente allo sviluppo di 
vaste opere urbanistiche e alle innovazioni tecnologiche nel settore dei trasporti (che 
comportarono un nuovo impulso alla mobilità degli esseri umani) gli Stati nazione 
europei, in fase di evoluzione e di consolidamento delle proprie istituzioni, mossi dalla 
volontà di dare vita ad una  competenza statale in materia, elaborarono a livello politico 
e amministrativo misure e strumenti per controllare le popolazioni insediate sul 
territorio e per esercitare un controllo più efficace delle proprie frontiere, fino a 
                                                          
154 P. Corti, “Storia delle migrazioni internazionali”, Laterza, Roma- Bari, 2003, p. 9 ss. 
155 E. Benedetti, “Sviluppi recenti nel sistema europeo dei visti: profili critici e analisi 
normativa”, pag. 2.   
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raggiungere un monopolio quasi totale durante i primi decenni del ventesimo secolo156. 
In seguito, l’idea di sovranità statale applicata ai controlli all’immigrazione troverà 
alcune limitazioni nell’impegno degli Stati ad osservare i contenuti degli accordi e delle 
convenzioni internazionali vigenti in materia157 e nell’operato degli organi 
giurisdizionali degli Stati stessi, che confermeranno con sempre maggiore frequenza e 
forza i diritti degli immigrati residenti. 
Alla luce di tali considerazioni, occorre tuttavia sottolineare come il diritto all’accesso 
degli stranieri non sia stato riconosciuto in nessuna fonte di diritto internazionale. Vige 
invece il principio della discrezionalità dello Stato nell’ammettere o meno sul proprio 
territorio attraverso specifici controlli alla frontiera lo straniero che ne faccia richiesta e 
che ne abbia i requisiti: a conferma di ciò, la stessa Dichiarazione Universale dei Diritti 
dell’Uomo si limitò a sancire che ogni individuo ha il diritto di lasciare qualsiasi paese, 
incluso il proprio, e di ritornare nel proprio paese158. Di conseguenza, la disciplina 
riguardante l’ingresso degli stranieri, dei controlli di frontiera, dei permessi di soggiorno 
e dei visti è ancora prevista dal diritto interno agli Stati membri dell’area Schengen. 
Tuttavia, come già chiarito, a seguito delle modifiche introdotte con il Trattato di 
Amsterdam, l’Unione europea ha acquisito competenza, in base all’art. 61 TCE159, nel 
campo dell’immigrazione e dell’asilo e di conseguenza ha adottato diverse misure 
relative all’ingresso dei cittadini provenienti da paesi terzi o di loro particolari categorie 
(come rifugiati e richiedenti asilo) dentro il territorio degli Stati membri. Tale disciplina 
è stata concepita come un insieme di regole comuni a tutti i paesi membri sull’ingresso 
dei cittadini provenienti da paesi terzi al fine di giungere ad un’uniformità di diritto in 
materia. Sebbene, infatti, il diritto di “emigrare”, sia ormai riconosciuto da più parti 
quale diritto fondamentale della persona, non esiste un correlativo diritto di 
                                                          
156 S. Corti, vedi supra, pag. 95. 
157 Sul piano dei diritti umani, si sono affermate negli ultimi sessant’anni diverse norme sulla 
non-discriminazione, che riguardano il trattamento degli stranieri in generale e, 
indirettamente, le politiche migratorie: la Dichiarazione universale dei diritti umani, la 
Dichiarazione delle Nazioni Unite sulla eliminazione della discriminazione razziale (1965), il 
Patto internazionale sui diritti civili e politici (1966), il Patto sui diritti sociali, economici e 
culturali (1966), la Convenzione sulla eliminazione di ogni forma di discriminazione contro le 
donne (1979), la Convenzione sui diritti dei lavoratori migranti e dei membri delle loro famiglie 
(1990). 
158 Art. 13 della Dichiarazione Universale dei Diritti dell’Uomo adottata dall’Assemblea 
Generale delle Nazioni Unite il 10 dicembre 1948. 
A. Calamia, M. Di Filippo, M. Gestri, “Immigrazione, Diritto e Diritti: profili internazionalistici ed 
europei”, Cedam, 2012, pagg. 54 e 55. 
159 Ora sostituito dall’art. 67 TFUE. Si veda supra, cap. 5 Parte prima. 
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immigrazione (vale a dire un diritto di ingresso per i cittadini di Stati terzi entro il 
territorio dell’Unione europea). Tale diritto resta oggetto della competenza della 
legislazione degli Stati membri. Ad ogni modo, il diritto alla mobilità riconosciuto allo 
straniero all’interno dello Spazio di libertà, sicurezza e giustizia e la necessità di un suo 
stretto controllo ha determinato non solo l’esigenza di fissare regole comuni o 
armonizzate riguardo l’attraversamento delle frontiere esterne dell’Unione, ma allo 
stesso tempo ha posto la necessità di attribuire alla stessa piena competenza rispetto alla 
disciplina dell’accesso, della circolazione e dello stabilimento dello straniero160. 
 
Come esaminato nella Parte prima, l’Unione europea ha acquisito la competenza ad 
agire in materia di visti, asilo e immigrazione già con l'entrata in vigore del Trattato di 
Amsterdam nel 1999. Tuttavia, le istituzioni comunitarie non hanno scelto un approccio 
equilibrato ma hanno preferito piuttosto sviluppare determinate politiche piuttosto che 
altre, contribuendo a fornire un quadro piuttosto articolato e frastagliato. Per esempio, la 
migrazione irregolare e la gestione delle frontiere esterne hanno ricevuto più attenzione 
ed hanno quindi ottenuto importanti sviluppi sul piano giuridico ed operativo. Allo 
stesso modo anche la politica europea di asilo ha avuto sostegno tanto da consentire la 
progressiva creazione di una politica comune in materia161. Altri settori non sono stati 
però affrontati allo stesso modo. Ciò riguarda in primis l'integrazione dei cittadini di 
paesi terzi residenti negli Stati membri: dati i diversi settori implicati (lavoro, istruzione, 
sanità, cultura, ecc) e il numero di attori coinvolti (a livello locale, regionale, nazionale, 
ecc), tale politica è considerata principalmente di competenza degli Stati membri. In tale 
contesto, l'azione dell'UE si limita al coordinamento delle politiche nazionali, come 
peraltro previsto all’interno del trattato di Lisbona162.  
Il secondo campo in questione, invece, è legato alle politiche di ammissione, vale a dire 
le norme comunitarie riguardanti la disciplina riguardante l’ingresso ed il soggiorno di 
cittadini di paesi terzi negli Stati membri. L'approccio sviluppato in questo settore dalle 
istituzioni comunitarie è stato duplice. Vi sono aspetti di tale materia che sono ormai 
                                                          
160 A. Lang, “La politica comunitaria in materia di immigrazione”, in Dir. pubbl.comp. eur., 2003, 
pagg. 112 e ss. 
161 Art. 63, par. 1 TFUE. 
162 Cfr. art. 79, par. 4 (ex art. 63, parr. 3-4 TCE): “Il Parlamento europeo e il Consiglio, 
deliberando secondo la procedura legislativa ordinaria, possono stabilire misure volte a 
incentivare e sostenere l'azione degli Stati membri al fine di favorire l'integrazione dei cittadini 
di paesi terzi regolarmente soggiornanti nel loro territorio, ad esclusione di qualsiasi 
armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari degli Stati membri”. 
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frutto di una convergenza tra gli Stati membri, come la disciplina riguardante il 
ricongiungimento familiare163 e la condizione dei soggiornanti di lungo periodo164. 
Tuttavia, la definizione di regole comuni per decidere riguardo l'ingresso e il soggiorno 
di cittadini di paesi terzi rimaneva ancor più difficile da realizzare. Ciò per diverse 
ragioni: le differenze tra i sistemi nazionali, la storia e le tradizioni dei rapporti con i 
paesi o regioni specifiche e le diverse situazioni economiche impedivano il 
raggiungimento di un consenso unanime tra gli Stati membri. A ciò occorre aggiungere, 
inoltre, come ho avuto modo di ricordare già nella Parte prima, il timore degli stessi di 
essere privati del loro diritto sovrano di decidere riguardo l’ingresso ed il soggiorno di 
tali soggetti. Inoltre, per quanto riguarda la questione specifica della migrazione per 
lavoro, gli Stati membri hanno mostrato una forte resistenza a trasferire in ambito 
comunitario il potere di disciplinare le condizioni alle quali il cittadino di un paese terzo 
può entrare all’interno dell’Unione europea per motivi economici. Al contrario gli Stati 
hanno optato per un "approccio graduale" in base al quale le regole comuni europee si 
applicherebbero alle specifiche categorie di lavoratori migranti, ossia studenti, 
ricercatori, lavoratori altamente qualificati, lavoratori stagionali e agli spostamenti intra-
aziendali165. Di conseguenza, al fine di determinare la normativa comunitaria 
applicabile nei confronti di un cittadino di uno Stato terzo, occorre in via preliminare 
stabilire la sua condizione soggettiva: in particolare, bisogna definire se tale individuo 
appartenga ad una di queste categorie “privilegiate” e possa quindi beneficiare di norme 
speciali. Di conseguenza, non è possibile individuare un unico sistema di norme che 
                                                          
163 Vedi direttiva 2003/86 del Consiglio del 22.9.2003 relativa al diritto al ricongiungimento 
familiare. 
164 Vedi direttiva 2003/109 del Consiglio, del 13.12.2003, relativa allo status dei cittadini di 
paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo. 
165 L’art. 79 TFUE consente alle istituzioni comunitarie di adottare norme comuni sul rilascio dei 
titoli di ingresso e soggiorno per periodi superiori a tre mesi. L’UE ha quindi disciplinato talune 
tipologie di soggiorno, senza però sviluppare una normativa organica in proposito. In 
particolare, oltre alla già citata direttiva sul ricongiungimento familiare, sono stati trattati i 
seguenti temi:  
- il soggiorno per motivi di studio (Direttiva 2004/114 del Consiglio, del 13.12.2004, relativa 
alle condizioni di ammissione dei cittadini di paesi terzi per motivi di studio, scambio di alunni, 
tirocinio non retribuito o volontariato); 
- il soggiorno di ricercatori (Direttiva 2005/71 del Consiglio, del 12.10.2005, relativa a una 
procedura specificamente concepita per l'ammissione di cittadini di paesi terzi ai fini di ricerca 
scientifica); 
- il soggiorno di lavoratori altamente qualificati nell’ambito di una relazione lavorativa 
subordinata già avviata (Direttiva 2009/50 del Consiglio, del 25.5.2009, sulle condizioni di 
ingresso e soggiorno di cittadini di paesi terzi al fine di svolgere lavori altamente qualificati). 
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stabilisce le modalità con cui i cittadini provenienti da paesi terzi possono richiedere 
l’ingresso nell’area Schengen, ma occorre piuttosto considerare i diversi “trattamenti” 
che derivano dall’appartenenza o meno ad una delle categorie elencate in precedenza. 
 
 
2. L’esternalizzazione dei controlli di frontiera: lo strumento del visto 
 
Anche se sono previsti diversi limiti, come abbiamo avuto modo di constatare a questo 
punto dell’analisi, gli Stati continuano a mantenere un ampio margine di manovra per 
configurare la propria politica migratoria e la disciplina dell’ingresso ed il soggiorno sul 
proprio territorio. Avendo piena discrezionalità nell’ammissione di cittadini stranieri 
entro i propri confini, gli Stati hanno così scelto di prevedere l’istituzione di canali 
privilegiati per l’ingresso di cittadini di determinati paesi terzi (per esempio in un 
rapporto di reciprocità o nel contesto di relazioni bilaterali); oppure hanno disciplinato 
in maniera restrittiva l’ingresso di stranieri in cerca di lavoro (per tutelare la propria 
manodopera) o hanno favorito l’ingresso di cittadini provenienti da paesi terzi con 
riguardo a specifici settori produttivi (eventualmente caratterizzati da un numero esiguo 
di lavoratori nazionali occupati); in diversi casi, inoltre, sono stati incentivati gli 
ingressi per soggiorni brevi a finalità turistiche (mediante l’individuazione di requisiti 
minimi per l’ammissione) e sono stati introdotti visti per determinate tipologie di 
ingressi e soggiorno, oppure per la generalità dei casi.  
Tutti questi strumenti rispondono alla medesima logica di fondo: gli Stati di 
destinazione dei flussi migratori cercano di prevenire alla fonte gli arrivi di persone 
sprovviste di un valido titolo di ingresso attraverso un insieme di tecniche riconducibili 
all’espressione “esternalizzazione dei controlli di frontiera”166. Escludendo 
l’imposizione di un obbligo di visto, tra gli strumenti più riconosciuti rientrano 
certamente lo svolgimento di determinati controlli nell’ambito delle rappresentanze 
diplomatiche o degli uffici consolari dislocati nei paesi di provenienza. Negli ultimi 
anni si è assistito tuttavia al ricorso di strumenti di più recente sviluppo come 
testimoniano le misure riguardanti il dislocamento di proprie guardie di frontiera presso 
i terminali aerei o marittimi di partenza di paesi con i quali siano stati conclusi appositi 
                                                          
166 A. Calamia, M. Di Filippo, M. Gestri, vedi supra, pag. 131. 
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accordi di cooperazione167, o l’imposizione alle compagnie di trasporto internazionale di 
obblighi di verifica preventiva all’imbarco e di successive sanzioni ove conducano alle 
frontiere del paese di destinazioni individui privi dei necessari titoli di ingresso. Infine, 
con riferimento all’immigrazione via mare realizzata con mezzi diversi da trasporti di 
linea, alcuni Stati di destinazione realizzano attività di pattugliamento (unilaterale o 
congiunto) in acque internazionali, oppure nelle acque territoriali dello Stato di partenza 
con l’accordo di quest’ultimo168. 
 
Il sempre maggiore ricorso a tali strumenti dimostra l’indubbia crescita del loro ruolo 
nella politica migratoria degli Stati destinatari dei flussi migratori (tra cui quelli 
europei). Il visto rappresenta, infatti, uno strumento tecnico che rende possibile una più 
efficace individuazione e selezione dei cittadini stranieri ai fini del controllo e della 
gestione del fenomeno. Allegato ad un titolo di viaggio valido e riconosciuto, 
rappresenta un’innovazione rispetto all’uso del passaporto, impiegato prima allo stesso 
scopo, poiché regola la possibilità di spostamento in maniera molto più precisa e 
dettagliata indicando limiti temporali, modalità e finalità del movimento169. 
L’innovazione del visto è stata possibile in quanto ha determinato un vantaggio rispetto 
al sistema di controllo precedente: esso comporta una strategia più efficace per la 
gestione delle frontiere, permettendo allo Stato di destinazione di esercitare un controllo 
a priori su chi, tra i richiedenti cittadini di paesi terzi, può godere del diritto di ingresso 
sul proprio territorio secondo le regole definite dal legislatore. 
 
Non è semplice trovare una definizione di visto all’interno del diritto europeo primario: 
il TFUE, agli artt. 77 e 79 al Capo 2 del Titolo V (dedicato alla disciplina dello Spazio 
di Libertà, Sicurezza e Giustizia), suggerisce una prima classificazione tra visti di breve 
e quelli di lunga durata. Il visto, secondo le disposizioni del legislatore europeo 
contenute nel codice visti, rappresenta “l’autorizzazione rilasciata da uno Stato 
membro, necessaria ai fini: a) del transito o di un soggiorno previsto nel territorio degli 
                                                          
167 Si veda la Posizione comune del 25.10.1996, definita dal Consiglio in base all'articolo K.3, 
paragrafo 2, lettera a) del Trattato sull'Unione europea, relativa alle missioni di assistenza e di 
informazione effettuate prima della frontiera. 
168 Calamia, Di Filippo, Gestri, vedi supra, pagg. 132 e ss. 
169 A differenza del passaporto, il visto è rilasciato dalle autorità competenti dello Stato di 
transito o di destinazione e non dalle autorità dello Stato di cui il cittadino straniero è 
originario. 
E. Benedetti, vedi supra, pag. 33. 
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Stati membri, la cui durata non sia superiore a tre mesi su un periodo di sei mesi dalla 
data di primo ingresso nel territorio degli Stati membri; b) del transito nelle zone 
internazionali degli aeroporti degli Stati membri”170.  
Da un punto di vista della validità territoriale, i visti sono invece classificati in:  
- visto uniforme (c.d. Schengen o VSU)171 per l’ingresso ed il soggiorno nell’area 
Schengen fino ad un massimo di 90 giorni; tale tipologia di visto è rilasciato dalle 
autorità diplomatiche e consolari dello Stato membro di destinazione. Nel caso in cui 
non sia possibile stabilire tale destinazione o una destinazione principale172, il visto 
viene rilasciato dalla sede diplomatica o consolare della parte contraente in cui avviene 
il primo ingresso173; lo Stato così individuato è quindi l’unico competente ad esaminare 
tale domanda. 
- visto uniforme ai fini del transito verso uno Stato terzo, valido per il periodo 
necessario al transito; 
- visto di transito aeroportuale, valido per la permanenza nelle zone internazionali di 
transito degli aeroporti degli Stati membri per il periodo necessario a prendere un volo 
per una destinazione verso un paese terzo174; 
- visto a validità territoriale limitata (c.d. VTL), valido solo per uno o più Stati membri 
specificatamente individuati175; tali visti sono validi soltanto per lo Stato Schengen la 
                                                          
170 Cfr. l’art.2 del regolamento n. 810/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 
luglio 2009 che istituisce un codice comunitario dei visti (codice dei visti).  
171 A personalità di rilievo o a persone favorevolmente note, che necessitino di visti con 
regolare frequenza ed offrano le garanzie necessarie, la normativa Schengen consente, in via 
eccezionale, il rilascio di visti di tipo C che, pur permettendo di soggiornare fino a 90 giorni per 
ogni semestre, valgono per uno (C1), due (C2), tre (C3) o cinque anni (C5). 
172 Ai sensi del Manuale procedure, la destinazione principale deve essere determinata sulla 
base dello scopo prevalente o principale del soggiorno, o in via sussidiaria sulla base della 
durata del soggiorno. 
173 Cfr. art. 5 codice visti. Qui inoltre viene specificato che lo Stato membro competente per 
l’esame di una domanda di visto uniforme ai fini del transito e per la decisione sul merito è, in 
caso di transito attraverso un solo Stato membro, lo Stato membro interessato, mentre nel 
caso di transito attraverso più Stati membri, lo Stato membro attraverso le cui frontiere 
esterne il richiedente intende cominciare il transito. 
174 In tale caso, lo Stato membro competente è, in caso di un singolo transito aeroportuale, lo 
Stato membro nel cui territorio è situato l’aeroporto di transito, mentre nel caso di transito 
aeroportuale duplice o multiplo, lo Stato membro nel cui territorio è situato l’aeroporto del 
primo transito. 
175 Il VTL rappresenta l’eccezione rispetto al visto uniforme e, come previsto dall’art. 25 codice 
frontiere, viene rilasciato nel caso in cui lo Stato membro competente ad esaminare la 
domanda si avvalga di talune facoltà riconosciute dallo stesso codice visti o dal codice 
frontiere: ad esempio, quando, per motivi umanitari o di interesse nazionale o in virtù di 
obblighi internazionali, lo Stato membro interessato ritiene necessario derogare al principio 
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cui Rappresentanza abbia rilasciato il visto (o, in casi particolari, anche per altri Stati 
Schengen specificamente indicati), senza alcuna possibilità di accesso, neppure per il 
solo transito, al territorio degli altri Stati Schengen. Tale strumento costituisce una 
deroga eccezionale al regime comune dei VSU, ammessa soltanto per motivi umanitari, 
di interesse nazionale o in forza di obblighi internazionali. Non possono essere richiesti 
direttamente dallo straniero ma, in pochi particolari casi, rilasciati dalla Rappresentanza 
diplomatica o consolare quando pur non in presenza di tutte le condizioni prescritte per 
il rilascio del Visto Uniforme, questa ritenga opportuno concedere ugualmente un visto 
in presenza di un documento di viaggio non riconosciuto valido, per particolari ragione 
d’urgenza, o in caso di necessità. 
 
Tali categorie sono state definite dal legislatore europeo per individuare e classificare in 
modo stabile e univoco le differenti mobilità dei cittadini provenienti da paesi terzi. In 
teoria, infatti, possono esistere tante tipologie quanti sono gli individui in movimento. 
Oltre alle tipologie individuate dal legislatore a livello europeo176, le mobilità possono 
essere contemporaneamente di più tipo e possono manifestarsi sul territorio di più Stati 
membri dell’area Schengen (come corollario del diritto di libera circolazione 
infracomunitaria): un individuo richiedente il visto può recarsi in un paese europeo per 
visitare ad esempio partner commerciali, cogliendo allo stesso tempo l’occasione per 
incontrare alcuni amici in un contesto territoriale diverso in un altro Stato, visitare 
alcune città famose e, data la disponibilità di strutture in una determinata località di un 
terzo Stato dell’area Schengen, sottoporsi ad un breve ciclo di cure termali177. Questa 
eventualità di mobilità complesse ha stimolato il legislatore europeo ha introdurre per 
necessità pratiche due ulteriori concetti, quelli di “scopo principale del viaggio” e di 
“competenza per l’esame della domanda di visto”178. Esistono altre disposizioni pratiche 
                                                                                                                                                                          
dell’adempimento delle condizioni di ingresso di cui all’art. 5, par. 1 (lett. a, c, d, e) del codice 
frontiere Schengen. 
176 Le tipologie dei visti corrispondenti ai diversi motivi di ingresso attualmente in vigore in 
Italia riguardano invece: adozione; affari; gara sportiva; cure mediche; diplomatico; invito; 
lavoro autonomo; lavoro subordinato; missione; motivi familiari; motivi religiosi; reingresso; 
residenza elettiva; ricerca; studio (in generale); transito; transito aeroportuale; trasporto; 
turismo; vacanze lavoro; volontariato. 
177 A. Geddes, “The politics of migration and immigration in Europe”, London, 2003, pag. 19. 
178 Cfr. le disposizioni del regolamento n. 810/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio del 
13 luglio 2009 che istituisce un codice comunitario dei visti (codice dei visti) e del regolamento 
n. 767/2008 del Parlamento europeo e del Consiglio del 9 luglio 2008 concernente il sistema di 
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definite dal legislatore al fine di introdurre margini di flessibilità nel caso di variazioni 
del piano di viaggio dovute ad eventi non prevedibili al momento della presentazione 
della domanda di visto: in tali termini andrebbe letta, per esempio, la previsione 
dell’aggiunta di una franchigia supplementare di quindici giorni al periodo di validità 
del visto179.  
 
L’architettura del sistema edificato dalle istituzioni comunitarie dimostra un’estrema 
complessità. Tale complessità dipende in primo luogo dalla varietà degli strumenti 
legislativi utilizzati180. Per gli atti legislativi più importanti le istituzioni comunitarie 
hanno previsto l’uso di regolamenti, in virtù dell’obbligatorietà di tutti i loro elementi 
costitutivi e l’applicabilità diretta negli Stati membri. Negli altri casi sono state 
utilizzate le direttive che, essendo mezzi normativi indiretti, implicano una loro 
trasposizione nel diritto nazionale. Quest’attività può offrire spazio a traduzioni non 
conformi o ad errori capaci di modificare in maniera sostanziale l’intenzione originaria 
del legislatore comunitario, costringendo in seguito i giudici nazionali a chiedere 
indicazioni relative alla corretta interpretazione del significato originario della direttiva 
alla Corte di Giustizia dell’UE attraverso la procedura del rinvio pregiudiziale. Inoltre la 
complessità del sistema dipende in secondo luogo dalla pluralità di Stati membri e 
dall’elevato numero di autorità competenti che interviene nelle singole fasi dei processi. 
È proprio a causa della molteplicità degli attori che si creano le condizioni per la 
diversità di interpretazioni e di applicazione della normativa, nonché per difficoltà di 
comunicazione, creando le condizioni per l’esistenza di falle nel sistema nelle quali 
possono insediarsi le violazioni più comuni. 
 
La disciplina comunitaria in materia di visti è stata elaborata all’interno dell’art. 77, par. 
2 TFUE. L’attuale legislazione, comunque, ricalca in sostanza quella già esistente in 
forza dell’art. 62 TCE e riguarda la politica dei visti e altri titoli di soggiorno di breve 
durata, espressamente qualificata come “politica comune”181.  
                                                                                                                                                                          
informazione visti (VIS) e lo scambio di dati tra Stati membri sui visti per soggiorni di breve 
durata (regolamento VIS). 
179 Cfr. art. 24 del regolamento n. 810/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 
13.7.2009, che istituisce un codice comunitario dei visti (codice dei visti). 
180 E. Benedetti, vedi supra, pag. 39. 
181 Oltre a ciò la norma disciplina anche i controlli ai quali sono sottoposte le persone che 
attraversano le frontiere esterne, qualsiasi misura necessaria per l’istituzione progressiva di un 
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3. La disciplina dei visti di corta durata 
 
Nel corso degli anni l’UE ha elaborato una normativa particolarmente dettagliata 
riguardo i visti di corta durata182. Tale disciplina si ispira al principio secondo cui il 
visto è uno strumento utile nel contesto del più ampio approccio alle migrazioni verso 
l’UE. Le restrizioni sul rilascio dei visti imposte nei confronti di titolari di passaporto di 
alcuni paesi terzi rappresentano, infatti, uno tra i più importanti strumenti con cui gli 
Stati esercitano la propria azione di controllo sugli ingressi di cittadini stranieri sul 
proprio territorio, ostacolando e dissuadendo l’immigrazione di determinati gruppi di 
persone183. Limitare gli ingressi è diventato il sistema più semplice ed efficace per gli 
Stati per controllare il numero di immigrati. Secondo questo sistema, i cittadini di Stati 
terzi devono sostenere innanzitutto i costi e gli inconvenienti per la domanda di visto 
(come ad esempio i tempi di attesa o le spese necessarie all’ottenimento della 
documentazione richiesta ecc…). In secondo luogo, esiste sempre la possibilità che il 
consolato rifiuti la domanda di visto, senza contare che esiste anche l’eventualità che le 
autorità dello Stato di destinazione impediscano l’ingresso al titolare di un visto 
valido184. I visti permettono quindi di dissuadere e compiere una prima selezione degli 
individui in movimento. Come si evince dall’analisi della disciplina contenuta nella 
CAAS e nel Regolamento n. 231/1995, che introduceva una lista di paesi i cui cittadini 
devono essere in possesso di un visto185, la “politica” dei visti rappresenta una 
                                                                                                                                                                          
sistema integrato di gestione delle frontiere esterne e l'assenza di qualsiasi controllo sulle 
persone, a prescindere dalla nazionalità, all'atto dell'attraversamento delle frontiere interne. 
Per una completa descrizione della disciplina si veda al cap. 3 Parte prima. 
182 La disciplina di seguito analizzata vale per tutti gli Stati membri dell’Unione (ad esclusione 
dell’Irlanda e del Regno Unito che mantengono un proprio sistema di visti e non riconoscono i 
visti rilasciati ai sensi della normativa UE) e per Islanda, Liechtenstein, Norvegia e Svizzera. 
183 Letteralmente il “visto” indicava che il documento di viaggio era stato “osservato” e 
riconosciuto valido dalle autorità di polizia di frontiera che, apponendo un timbro, il “visto” 
appunto, autorizzavano il titolare del documento di viaggio ad oltrepassare il posto di frontiera 
e a continuare il viaggio. Ben presto i visti si sono evoluti, contenendo sempre più 
informazioni: i dati anagrafici del titolare del documento di viaggio (per evitare problemi di 
identificazione) e le condizioni relative al soggiorno nel paese di destinazione (come ad 
esempio la durata, il numero di ingressi, le finalità del viaggio ecc...). Il passaporto invece 
fornisce solo un’assicurazione allo Stato di destinazione o di transito che il titolare del 
documento può fare rientro sul territorio dello Stato che ha rilasciato tale documento. 
184 Per una descrizione dettagliata delle criticità connesse alla politica dei visti si rimanda alla 
Parte terza del presente lavoro. 
185 Vedi Regolamento n. 231/1995 del Consiglio, del 25.9.1995, che determina quali siano i 
Paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di un visto per l’attraversamento delle 
frontiere esterne degli Stati membri; tale regolamento è stato poi annullato dalla Corte di 
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contropartita rispetto all’abolizione dei controlli alle frontiere interne e uno strumento 
per prevenire flussi incontrollati da alcuni Stati (considerati “poco affidabili” dal punto 
di vista del controllo dell’immigrazione e del soggiorno irregolare).  
In origine la materia era disciplinata nella CAAS (artt. 9-17) e nell’Istruzione consolare 
comune186 e in altri atti collegati. La disciplina dei visti di corta durata ora invece è 
collocata in tre regolamenti principali: 
1) il Regolamento 539/2001 che adotta l’elenco dei Paesi terzi i cui cittadini devono 
essere in possesso del visto all’atto dell’attraversamento delle frontiere esterne e 
l’elenco dei Paesi terzi i cui cittadini sono esenti da tale obbligo (c.d. regolamento 
liste)187; 
2) il Regolamento 810/2009 che disciplina le varie tipologie di visto di corta durata, 
riconosciuti da tutti gli Stati membri (c.d. codice visti)188; 
3) il Regolamento 1683/1995 che introduce un modello uniforme di visto189. 
 
 
3.1 Il regolamento liste 
 
Il regolamento liste individua gli individui che devono munirsi del visto di breve durata 
o del visto per transito all’atto dell’attraversamento delle frontiere esterne. Gli Stati 
membri rimangono tuttavia competenti per i visti di lunga durata e se tale decisione 
viene imposta sistematicamente o riguarda soltanto i cittadini di determinati paesi (vedi 
infra). Il regolamento liste ha cercato di disciplinare tale settore indicando sia una lista 
c.d. nera (una lista di paesi i cui cittadini devono essere in possesso del visto) e una lista 
                                                                                                                                                                          
Giustizia con sentenza del 10.6.1997, causa C- 392/95, Parlamento c. Consiglio. Si rese quindi 
necessario un secondo intervento normativo, il Regolamento n. 574/1999 del Consiglio, del 
12.3.1999, che determina quali siano i Paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso di un 
visto per l’attraversamento delle frontiere esterne degli Stati membri (in attuazione dell’art. 
100C TCE). 
186 Vedi CGUE n. C- 326 del 22.12.2005 e supra al cap. 3, Parte prima. 
187 Regolamento n. 539/2001 del Consiglio, del 15.3.2001, che adotta l’elenco dei paesi terzi i 
cui cittadini devono essere in possesso del visto all’atto dell’attraversamento delle frontiere 
esterne e l’elenco dei paesi terzi i cui cittadini sono esenti da tale obbligo. Il regolamento, che 
ha subito varie modifiche nel corso degli anni, sostituisce il già citato Regolamento 574/1999. 
188 Regolamento n. 810/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13.7.2009, che 
istituisce un codice comunitario dei visti, modificata successivamente dal Regolamento n. 
154/2012 del 15.2.2012. 
189 Regolamento n. 1683/1995 del Consiglio, del 29.5.1995, che istituisce un modello uniforme 
per i visti; la norma è stata poi modificata, a seguito agli eventi dell’11 settembre 2001, per 
introdurre le fotografie a partire dal 3.6.2007.   
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c.d. bianca (di paesi i cui cittadini sono invece esenti da tale obbligo)190. I criteri 
utilizzati per l’inserimento dei singoli Stati terzi in una delle liste non sono debitamente 
specificati ma non viene escluso che possa costituire una “merce di scambio” con i 
paesi di origine191. Nel considerando n. 5 del regolamento in esame si legge, senza 
specificare altro, che “nel compilare gli elenchi dei paesi terzi i cui cittadini sono 
soggetti all'obbligo del visto e di quelli i cui cittadini ne sono esenti, occorre procedere 
ponderando, caso per caso, i vari criteri attinenti in particolare all'immigrazione 
clandestina, all'ordine pubblico e alla sicurezza, alle relazioni esterne dell'Unione 
europea con i paesi terzi, pur tenendo conto anche delle implicazioni di coerenza 
regionale e di reciprocità. Occorre prevedere un meccanismo comunitario che consenta 
di attuare tale principio di reciprocità nel caso in cui uno dei paesi terzi figuranti 
nell'allegato II del presente regolamento decidesse di imporre l'obbligo del visto ai 
cittadini di uno o più Stati membri”. La vaghezza dei termini della norma in esame 
permette ampia discrezionalità agli Stati di decidere la collocazione degli Stati terzi in 
una delle due liste. Infatti, la lista nera include nella maggior parte dei casi paesi in via 
di sviluppo, oppure Stati instabili a livello politico a causa di conflitti o perché governati 
da regimi autoritari (e quindi maggiormente indicati di causare flussi di migranti verso 
l’Europa). Da un punto di vista puramente statistico, si può notare come la lista nera, 
che al principio conteneva 73 paesi, sia poi passata a 101 nel 1999 e a 133 nel 2009 (a 
fronte dei 37 paesi compresi nella lista bianca)192. 
                                                          
190 Tali liste sono contenute nei due Allegati al Regolamento n. 539/2001. 
191 Per quanto riguarda gli apolidi ed i rifugiati, questi devono munirsi di un visto se hanno 
documenti di viaggio rilasciati da un paese inserito nella lista nera (art. 3 Regolamento). 
192 Attualmente, sono soggetti a tale obbligo i cittadini provenienti dai seguenti Stati: 
Afghanistan, Algeria, Angola, Arabia Saudita, Armenia, Autorità Palestinese, Azerbaigian, 
Bahrein, Bangladesh, Belize, Benin, Bhutan, Bielorussia, Bolivia, Botswana, Burkina Faso, 
Burundi, Cambogia, Camerun, Capo Verde, Centrafrica, Ciad, Cina, Colombia, Comore, Congo, 
Congo (Repubblica Democratica), Corea del Nord, Costa d'Avorio, Cuba, Dominica, Dominicana 
(Repubblica), Ecuador, Egitto, Emirati Arabi Uniti, Eritrea, Etiopia, Fiji, Filippine, Gabon, 
Gambia, Georgia, Ghana, Giamaica, Gibuti, Giordania, Grenada, Guinea, Guinea Bissau, Guinea 
Equatoriale, Guyana, Haiti, India, Indonesia, Iran, Iraq, Kazakistan, Kenia, Kirghizistan, Kiribati, 
Kosovo, Kuwait, Laos, Lesotho, Libano, Liberia, Libia, Madagascar, Malawi, Maldive, Mali, 
Marocco, Marshall, Mauritania, Micronesia, Myanmar, Moldavia, Mongolia, Mozambico, 
Namibia, Nauru, Nepal, Niger, Nigeria, Oman, Pakistan, Palau, Papua-Nuova Guinea, Perù, 
Qatar, Ruanda, Russia, Saint Lucia, Saint Vincent e Grenadine, Salomone, Samoa Occidentali, 
Sao Tomé e Principe, Senegal, Sierra Leone, Siria, Somalia, Sri Lanka, Sud Africa, Sudan, 
Suriname, Swaziland, Tagikistan, Tanzania, Thailandia, Timor Orientale, Togo, Tonga, Trinidad e 
Tobago, Tunisia, Turchia, Turkmenistan, Tuvalu, Ucraina, Uganda, Uzbekistan, Vanuatu, 
Vietnam, Yemen, Zambia, Zimbabwe. 
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Sono previste deroghe all’obbligo dei visti contenute all’art. 4: tra le categorie di 
soggetti interessati in tale fattispecie rientrano i titolari di passaporti diplomatici, di 
servizio o di altri passaporti ufficiali; gli equipaggi civili di aerei e navi; gli equipaggi e 
accompagnatori nei voli di soccorso e salvataggio e altri soccorritori in caso di catastrofi 
o incidenti; gli equipaggi civili di navi che operano su vie fluviali internazionali; i 
titolari di lasciapassare rilasciati da talune organizzazioni internazionali 
intergovernative ai loro funzionari193. Inoltre gli Stati membri, come previsto dalla 
norma, possono esentare dall'obbligo del visto “gli allievi di istituti scolastici cittadini 
di un paese terzo […], i quali partecipino in gruppo a una gita scolastica accompagnati 
da un insegnante dell'istituto”194 e le persone che esercitano un’attività remunerata 
durante il loro soggiorno195. 
Il regolamento liste disciplina inoltre un meccanismo di reazione a imposizione di visti 
a cittadini di Stati membri da parte di paesi terzi, che nella versione iniziale appariva 
alquanto inflessibile (l’imposizione del visto scattava automaticamente in caso di 
analoga decisione da parte di uno Stato terzo a meno che il Consiglio non decidesse di 
procedere diversamente in tal senso a seguito di un voto favorevole a maggioranza 
qualificata). Tale impostazione è stata poi modificata nel 2005196 lasciando spazio ad un 
approccio più graduale e diplomatico197. 
Recentemente la Commissione europea ha presentato, nel maggio 2011, una proposta di 
modifica del regolamento 539/2001198. La proposta della Commissione non suggeriva 
l’eliminazione della suddivisione in liste (in quanto non sussistevano, nel 2011 come 
oggi, i numeri per il raggiungimento del quorum necessario all’interno del Consiglio): 
                                                          
193 Art. 4, par. 1, lett. a), b), c), d) regolamento liste. 
194 Art. 4, par. 2. 
195 Art. 4, par. 2. 
196 Vedi Regolamento (CE) n. 851/2005 del Consiglio, del 2.6.2005, che modifica il regolamento 
n. 539/2001 che adotta l’elenco dei paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso del 
visto all’atto dell’attraversamento delle frontiere esterne e l’elenco dei paesi terzi i cui cittadini 
sono esenti da tale obbligo in relazione al meccanismo di reciprocità. 
197 In particolare si veda la Sesta relazione della Commissione europea sull’applicazione della 
condizione di reciprocità nel contesto del regolamento liste, doc. COM (2010) 620 del 
5.11.2010: dall’analisi di tale documento risultava che cinque Stati collocati nella lista bianca 
(Australia, Brasile, Brunei Darussalam, Canada, Stati Uniti) non garantivano la piena reciprocità 
con i cittadini di tutti gli Stati membri (o solo alcuni di essi); di conseguenza la Commissione 
invitava le altre istituzioni comunitarie ad agire nella stessa direzione. 
198 Vedi doc. Proposta di regolamento del Parlamento e del Consiglio, che modifica il 
regolamento n. 539/2001 del Consiglio che adotta l’elenco dei paesi terzi i cui cittadini devono 
essere in possesso del visto all’atto dell’attraversamento delle frontiere esterne e l’elenco dei 
paesi terzi i cui cittadini sono esenti da tale obbligo, Bruxelles, 24.5.2011, COM(2011) 290 def. 
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essa si concentrava piuttosto sull’introduzione di una clausola di salvaguardia che 
consentisse agli Stati membri la possibilità di chiedere la reintroduzione temporanea 
dell’obbligo del visto, in determinati casi, nei confronti di cittadini provenienti da paesi 
terzi e precedentemente esentati199. Tale meccanismo scattava in presenza di un 
aumento del 50% dei soggiorni irregolari o delle domande di asilo (da parte di cittadini 
provenienti dallo stesso Stato terzo) e il cui tasso di accoglimento non abbia superato il 
3% durante il precedente semestre: tale previsione sembra rappresentare una sorta di 
"punizione" (o un disincentivo quantomeno) per tutti quei paesi che non abbiano saputo 
dimostrare di controllare adeguatamente l’uscita dei propri cittadini.  
 
Un secondo campo d’intervento della Commissione riguarda la modifica del 
meccanismo di reciprocità. Il meccanismo inizialmente previsto dal regolamento liste 
comportava già un certo automatismo: la notificazione dei casi di non reciprocità non 
era obbligatoria, e lo Stato membro interessato era libero di decidere se procedervi o 
meno200. In caso di avvenuta notifica, tuttavia, gli Stati membri erano obbligati a 
imporre, provvisoriamente e automaticamente, l’obbligo del visto ai cittadini del paese 
terzo interessato 30 giorni dopo la notifica, salvo una diversa decisione del Consiglio. 
Questo automatismo, considerato dalla stessa Commissione come “il punto debole del 
meccanismo di reciprocità originario”201, è quindi stato abbandonato nel 2005 perché 
ritenuto controproducente. Secondo l’attuale proposta, invece, la Commissione sarebbe 
obbligata a presentare, in tempi brevissimi, una proposta di reintroduzione temporanea 
dell’obbligo del visto nei confronti dei cittadini di un paese terzo che non abolisca a sua 
                                                          
199 L’introduzione della clausola di salvaguardia rappresenta un ulteriore ampliamento della 
discrezionalità degli Stati membri in materia di visti. Tuttavia, a limitazione di ciò, la 
Commissione nella proposta in esame ha previsto in modo chiaro che “Tale clausola dovrebbe 
chiaramente indicare che si tratta di una sospensione dell’esenzione dal visto solo per un breve 
periodo di tempo, per motivi d’urgenza, e in base a criteri chiaramente definiti e circoscritti. Vi 
si potrebbe ricorrere solo in caso d’emergenza, cioè se vi è un cambiamento repentino della 
situazione, ad esempio se le cifre interessate aumentano improvvisamente in un lasso di tempo 
relativamente breve e occorre intervenire con urgenza sul piano dei visti per risolvere le 
difficoltà incontrate dagli Stati membri, e se le misure basate sull’articolo 78, paragrafo 3, del 
TFUE non costituiscono una risposta appropriata o sufficiente”; vedi supra. 
200 Vedi art. 1, par. 4 regolamento liste. 
201 Vedi doc. Proposta di regolamento del Parlamento e del Consiglio, che modifica il 
regolamento (CE) n. 539/2001 del Consiglio che adotta l’elenco dei paesi terzi i cui cittadini 
devono essere in possesso del visto all’atto dell’attraversamento delle frontiere esterne e 
l’elenco dei paesi terzi i cui cittadini sono esenti da tale obbligo, Bruxelles, 24.5.2011,  
COM(2011) 290 def. 
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volta l’obbligo del visto nei confronti di uno Stato membro entro 12 mesi dalla sua 
introduzione202. 
 
 
3.2. Il Codice visti 
 
Il codice visti nasce con l’intento di far fronte ad alcune tra le critiche già mosse al 
sistema dei visti deciso a Schengen e in particolare all’Istruzione Consolare Comune203, 
raccogliendo in un unico corpo normativo le disposizioni sui visti contenute nell’acquis 
di Schengen: tali norme, che traevano la loro base giuridica da un’ampia quantità di 
regolamenti, direttive, azioni comuni e decisioni del Comitato esecutivo Schengen, 
rappresentano quindi un evidente consolidamento della disciplina riguardante i visti. A 
fronte dell’introduzione delle innovazioni rappresentate dalla raccolta degli 
identificatori biometrici e dallo sviluppo del Sistema d’Informazione Visti (VIS), il 
nuovo codice ha permesso, in secondo luogo, di definire le regole e le modalità per la 
gestione da parte delle autorità competenti di tali strumenti. Infine, in vista dell’aumento 
delle domande di visto, lo strumento giuridico regola i termini fondamentali per il 
rapporto con fornitori esterni di servizi, in termini di modalità di cooperazione e 
protezione dei dati, e individua altre soluzioni di cooperazione attraverso il ricorso ai 
consoli onorari, la co-ubicazione, i centri comuni, alla rappresentanza limitata a livello 
locale tra gli Stati partner (per mezzo della conclusione di accordi di rappresentanza)204: 
l’obiettivo di tale misure era volto a garantire un incremento della copertura territoriale 
e la diminuzione degli oneri e delle difficoltà logistiche a carico dei richiedenti per la 
                                                          
202 Una tale modifica del meccanismo di reciprocità entrerebbe in contrasto con l’esclusivo 
diritto di iniziativa della Commissione. Infatti nella proposta si legge che “In un settore in cui si 
applica la codecisione, non è giuridicamente possibile prevedere, in un atto di diritto derivato, 
una procedura semplificata che consenta al Consiglio di decidere in merito a una proposta della 
Commissione senza alcun intervento del Parlamento europeo. Di conseguenza, la disposizione 
in oggetto sarà mantenuta ma verrà tuttavia modificata, da un lato stabilendo che la relazione 
debba essere inviata anche al Parlamento europeo e, dall’altro, menzionando il ruolo del 
Parlamento europeo nel processo di codecisione”. 
203 Vedi doc. 2005/C 326/01), Istruzione consolare comune diretta alle rappresentanze 
diplomatiche e consolari di prima categoria; cfr. anche il Regolamento n. 390/2009 del 
Parlamento Europeo e del Consiglio del 23 aprile 2009 recante modifica dell’istruzione 
consolare comune diretta alle rappresentanze diplomatiche e consolari di prima categoria in 
relazione all’introduzione di elementi biometrici e comprendente norme sull’organizzazione 
del ricevimento e del trattamento delle domande di visto. 
E. Benedetti, vedi supra, pag. 44. 
204 Vedi infra. 
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presentazione della domanda di visto presso il Consolato competente. Il codice pone 
infine l’accento sulla necessità della Cooperazione Locale Schengen, prima denominata 
Cooperazione Consolare Locale, allo scopo di assicurare l’applicazione armonizzata 
delle disposizioni della politica comune del rilascio dei visti. 
Per quanto riguarda la disciplina dei visti e dei procedimenti relativi al loro rilascio o 
modifica, occorre aver riguardo oltre che al codice visti, a due documenti adottati dalla 
Commissione nel 2010: si tratta più nello specifico di due Manuali contenenti istruzioni 
operative, buone prassi e raccomandazioni rivolte ai consolati degli Stati membri205. Il 
primo Manuale riguarda l’esame delle domande visto e la modifica dei visti emessi (c.d. 
Manuale procedure)206, mentre il secondo concerne l’organizzazione delle sezioni visti 
dei consolati e la cooperazione consolare locale (c.d. Manuale consolati)207. Tali 
Manuali, tuttavia, come si legge in entrambe le premesse, non hanno alcun valore 
giuridico: infatti né creano obblighi in capo agli Stati membri, né conferiscono nuovi 
diritti od obblighi in capo agli individui. Nonostante ciò, offrono diversi elementi utili 
per interpretare ed applicare le disposizioni del codice visti e, in senso più ampio, 
contribuiscono a chiarire la portata e la filosofia ispiratrice di queste scelte normative.  
 
Come si legge nella premessa dello stesso regolamento, “il citato Regolamento, 
incorporando in un unico “corpus normativo comune” tutti gli strumenti giuridici che 
disciplinano le condizioni e le procedure relative ai citati visti di ingresso, ha la finalità 
di semplificare il quadro giuridico che sottende l’intera disciplina concernente i visti di 
ingresso, introducendo misure volte ad armonizzare le modalità di rilascio delle 
predette autorizzazioni, rafforzandone, nel contempo, le relative garanzie procedurali. 
In tale contesto la citata fonte normativa esplicita, all’art. 30, il principio secondo cui 
"il possesso di un visto uniforme o di un visto con validità territoriale limitata non 
conferisce un diritto automatico di ingresso”208.  
                                                          
205 I due Manuali sono stati adottati sulla base dell’art. 51 del codice visti. In precedenza era 
stato il Consiglio ad adottare diversi documenti contenenti raccomandazioni e buone prassi 
con riferimento al rilascio di visti e alla cooperazione consolare: cfr. doc. n. 6183/03 del 
7.2.2003; doc. n. 10529/03 del 16.6.2003. 
206 Vedi decisione della Commissione n. 1620/2010, del 19.3.2010, che istituisce il manuale per 
il trattamento delle domande di visto e la modifica dei visti già rilasciati, C(2010) 1620 def. 
207 Vedi decisione della Commissione n. 3667/2010, del 21.6.2010, concernente concerne 
l’organizzazione delle sezioni visti dei consolati e la cooperazione consolare locale, C(2010) 
4190. 
208 Vedi Regolamento n. 810/2009 del Parlamento e del Consiglio europeo, che istituisce un 
codice comunitario dei visti (codice visti), del 13.7.2009. 
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Il Regolamento, che consta di 48 articoli e 13 allegati, nel recepire le principali 
disposizioni già vigenti in materia, introduce nuove previsioni normative nonché la 
soppressione209 e la rimodulazione di alcune tipologie di visti. Il primo intervento messo 
in atto nella normativa è stato quello di semplificare l’intero quadro normativo in 
materia, in particolar modo attraverso l’individuazione delle principali tipologie di visto 
previste dalla legislazione comunitaria e già analizzate nel precedente cap. 2. Un 
secondo ambito d’intervento del legislatore ha invece riguardato la previsione di diverse 
forme di collaborazione tra lo Stato ricevente la richiesta e gli altri paesi membri. 
 
 
3.2.1. Forme di interazione tra lo Stato ricevente la richiesta di un visto e gli altri Stati 
membri 
  
Anche se un solo Stato membro è competente ad esaminare la domanda, il codice visti 
contempla diverse forme di interazione tra lo Stato ricevente la richiesta e gli altri paesi 
membri210. Una prima modalità di cooperazione può tradursi nella mera condivisione di 
strutture fisiche nelle due forme della predisposizione di centri comuni a più Stati 
membri, in cui vengono raccolte le domande e rilevati i dati biometrici211; oppure 
dall’ospitalità garantita dal consolato di uno Stato membro (c.d. coubicazione)212. La 
coubicazione prevede che il personale di uno o più Stati membri espleti le proprie 
procedure presso il Consolato di un altro Stato membro, condividendo le attrezzature di 
quest’ultimo. I centri comuni riuniscono invece il personale dei consolati di due o più 
Stati membri in un unico edificio per consentire ai richiedenti di presentare agevolmente 
                                                          
209 Il presente regolamento, infatti, indicava l’abolizione dei: 
- visti collettivi (“ne consegue, pertanto, che a tutti i richiedenti le predette autorizzazioni, 
compresi i coniugi e i figli registrati sullo stesso passaporto, dovranno essere rilasciati visti 
adesivi individuali da apporre sullo stesso documento di viaggio del titolare”); 
- visti di transito quale tipologia specifica (in quanto è stato inglobato in quella più ampia del 
visto uniforme Schengen e nel VTL; 
- visti nazionali.  
Per quanto riguarda i visti di lunga durata, questi sono validi per soggiorni di oltre 90 giorni, 
con uno o più ingressi, nel territorio dello Stato Schengen la cui rappresentanza abbia rilasciato 
il visto. I titolari di tale tipologia di visto possono circolare liberamente nei Paesi Schengen 
diversi da quello che ha rilasciato il visto, per un periodo non superiore a 90 giorni per 
semestre solo qualora il visto sia in corso di validità. 
210 Calamia, Di Filippo, Gestri, vedi supra, pag. 205. 
211 Vedi art. 41, par. 2 codice visti. 
212 Vedi art. 41, par. 1 codice visti. 
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le domande di visto essendo indirizzati verso gli sportelli lo Stato membro 
competente213. In ogni caso gli Stati membri notificano alla Commissione le modalità 
con cui intendono organizzare la collaborazione e, in caso di terminazione del rapporto 
di collaborazione, assicurano la continuità del servizio. 
Una seconda modalità è costituita dall’accordo di rappresentanza214: il codice visti, 
infatti, garantisce agli Stati membri la possibilità di stipulare un accordo di 
rappresentanza con un altro Stato membro, al fine di raccogliere le domande di visto, di 
rilevare gli indicatori biometrici e, nel caso, di adottare anche la decisione di merito 
sulla domanda. L’accordo può contemplare forme di consultazione tra le autorità dei 
due Stati coinvolti, soprattutto nel caso in cui si sia di fronte alla delega del potere di 
adottare la decisione di merito (c.d. rappresentanza totale)215.  
Una terza modalità di cooperazione interstatale in materia riguarda invece la 
consultazione preliminare di un altro Stato membro operata dallo Stato competente 
prima di prendere una decisione216. Si tratta di una possibilità che vale nei casi in cui i 
singoli Stati membri abbiano notificato tale esigenza alla Commissione, con riguardo 
alle domande presentate dai cittadini di uno Stato terzo o da specifiche categorie di 
essi217. Tale parere, come disciplinato dal codice visti, non conferisce tuttavia alcun 
valore vincolante all’opinione dello Stato consultato. 
                                                          
213 Si veda a titolo di esempio la Casa Schengen, istituita a Kinshasa nella Repubblica 
Democratica del Congo da un progetto belga-portoghese cofinanziato dal Fondo per le 
Frontiere esterne, è aperta al pubblico dal 5 aprile 2010: il Belgio rappresenta anche l’Austria, 
la Finlandia, la Francia, la Lituania, il Lussemburgo e i Paesi Bassi per le domande di visto e 
raccoglie gli identificatori biometrici per la Germania; la Svezia espleta le proprie funzioni 
all’interno della Casa Schengen e rappresenta anche Danimarca, Islanda e Norvegia.  
E. Benedetti, vedi supra, pag. 46. 
214 Vedi art. 8 (“Accordi di rappresentanza”). Per un esame approfondito dello sviluppo 
dell’istituto della rappresentanza: cfr. “Commission Staff Working Papier, First Annual Report 
on Immigration and Asylum”, 2009, doc. SEC (2010) 535 del 6.5.2010, pagg. 26-27. 
215 Accordi di rappresentanza sono stati conclusi tra numerosi Stati membri per la raccolta e 
l’esame di domande di visto in diversi paesi terzi. L’Estonia ad esempio è rappresentata da 14 
Stati Schengen in 84 Paesi terzi per l’esame e il rilascio di visti di breve durata; essa 
rappresenta sei Stati Schengen, Germania, Lettonia, Paesi Bassi, Polonia, Slovenia, Finlandia in 
quattro paesi, a Pskov nella Federazione Russa, a Minsk in Bielorussia, a Sofia in Bulgaria e a 
Tbilisi in Georgia. 
E. Benedetti, vedi supra, pag. 46.  
Per approfondimenti: cfr. SWD(2012) 139 final “Commission Staff Working Document on the 
Third Annual Report on Immigration and Asylum”. 
216 Vedi art. 22 codice visti. 
217 In tale caso, lo Stato consultato ha l’obbligo di rispondere entro sette giorni lavorativi dalla 
consultazione (in assenza di risposta tempestiva, scatta il silenzio assenso). Le comunicazioni 
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Tuttavia, indipendentemente dal fatto che siano in atto o meno forme di cooperazione, 
la responsabilità dell’organizzazione delle procedure connesse alle domande di visto 
appartiene ai singoli Stati membri, come lo stesso regolamento in esame disciplina qui 
di seguito in maniera particolarmente minuziosa.  
 
 
3.2.2. La disciplina riguardante la procedura di rilascio del visto 
 
Come già anticipato in precedenza, l’esame delle domande di visto e la decisione in 
merito, nonché i colloqui, la stampa e l’applicazione dei visti adesivi competono 
esclusivamente ai Consolati. Il legislatore ha previsto disposizioni specifiche per 
regolare le attività dei consolati e l’organizzazione del servizio218: il personale che è a 
contatto con i richiedenti deve garantire che questi ultimi siano accolti con cortesia, nel 
rispetto della dignità umana, senza discriminazioni di sorta. È compito degli Stati 
membri far sì che il personale, sia quello espatriato sia quello assunto localmente, sia in 
numero sufficiente e abbia una formazione adeguata al fine di garantire una qualità 
ragionevole e armonizzata del servizio pubblico. Onde evitare la riduzione del livello di 
vigilanza e proteggere il personale da pressioni a livello locale, dovrebbero essere 
istituiti sistemi di rotazione per il personale che tratta direttamente con i richiedenti e 
chiare assegnazioni delle responsabilità. L’accesso alla consultazione del VIS e del SIS 
è ristretto a un numero limitato di membri del personale debitamente autorizzati.  
Allo stesso modo, la conservazione e l’uso dei visti adesivi sono soggetti ad adeguate 
misure contabili e di sicurezza al fine di evitare frodi. I Consolati sono tenuti a 
mantenere gli archivi di tutti i fascicoli individuali relativi alle domande di visto per 
almeno due anni dalla data di decisione sulla domanda, spetta invece alle Autorità 
centrali il controllo frequente e adeguato delle modalità di esame delle domande di visto 
e l’adozione di provvedimenti correttivi in caso di violazioni. Ogni anno, entro il primo 
marzo, gli Stati membri compilano statistiche relative all’anno precedente sulle 
domande di visto presentate, sul rilascio e sul diniego di visti uniformi, di visti con 
validità territoriale limitata e di transito aeroportuale. 
 
                                                                                                                                                                          
avvengono a livello di autorità centrali degli Stati membri. Calamia, Di Filippo, Gestri, vedi 
supra. 
218 E. Benedetti, vedi supra, pag. 47. 
66 
 
Per quanto riguarda la procedura disciplinata all’interno del codice visti, la domanda di 
visto deve essere presentata dall’interessato presentandosi al consolato competente219. 
La disciplina non ammette modalità di presentazione a distanza (come la spedizione 
postale o l’inoltro) ed esclude la possibilità di delegare altri soggetti privati (come i 
familiari). La domanda deve essere presentata presso consoli onorari (laddove previsto 
dallo Stato membro competente) o presso terzi soggetti, quali fornitori esterni di servizi 
convenzionati220. Inoltre, la domanda può essere inoltrata da intermediari commerciali 
(agenzie amministrative private, società di trasporto o agenzie di viaggio) che siano 
accreditati presso il consolato competente221. La domanda deve essere presentata non 
prima di 90 giorni dall’inizio del viaggio previsto, e con un sufficiente anticipo, tenendo 
presente che il consolato è obbligato di norma a fornire una risposta entro quindici 
giorni lavorativi, o trenta nel caso in cui sia necessario a procedere ad un esame più 
approfondito della domanda o alla consultazione di un altro Stato membro nell’ambito 
di un rapporto di rappresentanza interstatale222. Durante l’esame della domanda, il 
consolato competente può convocare il richiedente per un colloquio presso gli uffici o 
richiedergli ulteriori documenti supplementari223.  
Per quanto riguarda la documentazione da allegare alla domanda, il richiedente ha 
l’obbligo di presentare il passaporto o il documento di viaggio equivalente (oltre ad una 
propria fotografia) e consentire alla rilevazione digitale delle impronte delle dieci dita 
delle mani224. Un ulteriore requisito richiesto riguarda il pagamento di una tassa di 60 
euro, la presentazione di documenti che indichino la finalità del viaggio, la disponibilità 
                                                          
219 Vedi artt. 9-10 codice visti. Lo Stato membro competente può obbligare i richiedenti a 
chiedere un appuntamento per la presentazione della domanda: in tal caso l’appuntamento 
deve essere fissato, di norma, entro due settimane dalla data di richiesta di appuntamento. In 
particolari casi d’urgenza, il consolato può autorizzare il richiedente a presentare domanda 
senza chiedere alcun appuntamento, oppure dato appuntamento è dato immediatamente.   
Calamia, Di Filippo, Gestri, vedi supra, pag. 206. 
220 Vedi art. 43 codice visti. 
221 Vedi art. 45 codice visti. 
222 Vedi art. 23 codice frontiere. Il termine piò essere ulteriormente prorogato a sessanta giorni 
lavorativi nel caso risultino necessari ulteriori documenti supplementari. 
223 Vedi art. 21, par. 8 codice visti. In alternativa all’intervista in loco, il Manuale procedure 
prevede che il consolato interessato possa condurre un’intervista telefonica o via internet, nel 
caso in cui non vi siano dubbi sull’identità del soggetto intervistato. 
224 Vedi art. 13 codice visti. Dalla rilevazione sono esentate alcune categorie di richiedenti 
(come i bambini di età inferiore ai dodici anni). 
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di un alloggio o di mezzi sufficienti per l’alloggio225, la disponibilità di mezzi di 
sussistenza sufficienti per il soggiorno e per il viaggio di ritorno, la sincerità 
dell’intenzione di lasciare il territorio degli Stati membri prima della scadenza del visto 
richiesto ed infine il possesso di un’adeguata assicurazione sanitaria di viaggio226. Dei 
requisiti ora elencati, quello che sembra garantire alle autorità statali competenti il 
maggior grado di discrezionalità (e quindi quello maggiormente soggetto a criticità) 
consiste nella dimostrazione della sincerità della volontà di non diventare un c.d. 
overstayer. La previgente normativa, disciplinata dall’ICC, autorizzava il consolato 
competente a prendere in considerazione una gamma piuttosto ampia di requisiti, il che 
consentiva un’estesa discrezionalità e il sorgere di una logica del sospetto nei confronti 
di determinate categorie di persone227. Il codice visti ed il Manuale procedure, pur 
entrando nella disciplina, non hanno operato nessuna modifica a riguardo: rimane 
l’atteggiamento di sospetto, che anzi viene potenziato, in quanto si è ampliato l’elenco 
degli indizi su cui fondare un eventuale parere negativo. Da un lato, infatti, l’art. 14 del 
codice visti e l’Allegato II (a cui la stessa norma rinvia) contengono un elenco non 
esaustivo di documenti che permettono di valutare l’intenzione del richiedente di 
lasciare il territorio degli Stati membri228. Dall’altro lato, invece, il Manuale procedure 
invita i consolati ad elaborare profili di richiedenti che presentano uno specifico rischio 
a seconda del paese di provenienza e ad operare una valutazione di merito del personale 
radicamento del richiedente avendo a riguardo una serie di fattori quali legami familiari 
e personali nel paese di residenza e di destinazione, stato civile, stato occupazionale e 
livello di reddito, status sociale nel paese di residenza (con una sorta di preferenza per i 
titolari di pubblici uffici, dirigenti di ONG, avvocati , medici, professori universitari), la 
proprietà di beni immobili.  
                                                          
225 Nel caso in cui il richiedente indichi che alloggerà presso un privato, lo Stato interessato può 
richiedere un’ulteriore dichiarazione di garanzia e/o di alloggio da parte del soggetto in 
questione (vedi art. 14, par. 4 codice frontiere). 
226 Vedi artt. 14-15 codice visti. 
227 Per esempio, veniva fatto riferimento a “gruppi a rischio” come disoccupati e persone senza 
reddito fisso ed erano inclusi tra gli elementi di valutazione l’esistenza di legami con il paese di 
residenza e la situazione socio-professionale del richiedente; cfr. ICC, parte V, premessa e § 
1.4. 
228 In particolare vengono menzionati il biglietto di ritorno o il biglietto di andata e ritorno o 
relativa prenotazione, la prova relativa ai mezzi economici nel paese di residenza, 
l’attestazione di impiego e gli estratti bancari, la prova della proprietà di beni immobiliari o la 
prova dell’integrazione nel paese di residenza (come vincoli familiari o la situazione 
professionale del soggetto in questione). 
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Nonostante il Manuale procedure non abbia alcuna efficacia giuridica, non si può fare a 
meno di notare come questa proponi una visione elitaria della valutazione che devono 
svolgere i consolati: da una rapida analisi dell’elenco appena presentato, si evince come 
persone disoccupate, celibi (o comunque senza consistenti legami familiari nel paese di 
origine) o non benestanti siano dei candidati naturali a diventare overstayer. Il rischio di 
arbitrarietà da parte del singolo consolato e di divergenza nella prassi applicativa dei 
vari Stati membri è evidente. La possibilità poi che si creino disparità nella prassi 
consolare degli Stati membri determina una limitazione della possibilità di conoscere gli 
orientamenti giuridici sviluppati in materia e il grado di tutela giurisdizionale o 
amministrativa dei cittadini di Stati terzi richiedenti. Inoltre, la quantità e la qualità dei 
requisiti che devono essere soddisfatti dal richiedente includono elementi di carattere 
squisitamente presuntivo e soggettivo, in modo che non sembra che le aspettative del 
singolo possano essere inquadrate nella fattispecie del diritto, ma debbano essere 
ricondotte alla categoria dell’interesse giuridicamente tutelato a che la procedura si 
svolga correttamente. Ciò non toglie che l’autorità consolare debba giustificare 
l’eventuale rifiuto: in assenza di una delle cause ostative, il visto deve essere rilasciato. 
Una mera omissione da parte di un consolato, nonostante il decorso del periodo previsto 
per l’esame, deve essere equiparato ad un rifiuto non motivato e perciò impugnabile: 
una diversa soluzione renderebbe del tutto priva di efficacia la disciplina contenuta nel 
codice visti. A tal proposito vi è una recente sentenza della Corte di giustizia che ha 
cercato di far maggiore chiarezza in materia. Nel caso in questione, la domanda di 
richiesta pregiudiziale è stata presentata nell’ambito di una controversia fra il sig. 
Koushkaki, cittadino iraniano, e la Germania, riguardante la decisione delle autorità 
tedesche competenti di non rilasciargli il visto per recarsi in visita in Germania. Il 
tribunale tedesco investito della questione si chiedeva, infatti, “se il codice dei visti 
sancisca un diritto, vincolante per l’amministrazione, al rilascio di un visto per gli Stati 
Schengen, qualora le condizioni di ingresso, in particolare quelle previste dall’articolo 
21, paragrafo 1, del codice visti, siano soddisfatte, e non ricorra alcun motivo per il 
rifiuto del visto ai sensi dell’articolo 32, paragrafo 1, di detto codice”229. Secondo la 
sentenza emessa dalla Corte di giustizia in tale sede, “l’art. 32 in combinato disposto 
con l’art. 21 del regolamento n. 810/2009 deve essere interpretato nel senso che 
l’obbligo delle autorità competenti di uno Stato membro di rilasciare un visto uniforme 
                                                          
229 Vedi Sentenza della CGUE (Grande Sezione) del 19.12.2013, causa C-84/12, Rahmanian 
Koushkaki c. Bundesrepublik Deutschland. 
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presuppone che non vi siano ragionevoli dubbi circa l’intenzione del richiedente di 
lasciare il territorio degli Stati membri prima della scadenza del visto richiesto, 
considerata la situazione generale del paese di residenza del richiedente e le sue 
caratteristiche proprie, accertate alla luce delle informazioni da lui fornite”. 
 
Ulteriori dubbi ricavati dall’analisi della disciplina in esame riguardano le possibilità di 
tutela da parte del richiedente in caso di un provvedimento di diniego del visto. L’art. 32 
del codice visti, infatti, ammette che un’eventuale decisione di diniego deve essere 
motivata per l’assenza di uno dei requisiti elencati in precedenza e deve essere redatta 
secondo un apposito modulo uniforme230: ciò tuttavia non rappresenta una garanzia per 
il richiedente in quanto il modulo non sembra conforme a garantire una puntuale 
descrizione dei motivi che hanno indotto le autorità consolari a rifiutare la richiesta di 
visto231. Il codice visti, a differenza della previgente normativa contenuta nella CAAS e 
nei successivi atti applicativi, riconosce espressamente il diritto al ricorso contro una 
decisione di rifiuto, ma rinvia la disciplina dei mezzi di ricorsi (eventualmente anche 
solo di natura amministrativa) alla legislazione interna dello Stato membro il cui 
consolato ha adottato la decisione232. Se ne ricava nuovamente che manca una disciplina 
omogenea in questo delicato aspetto della materia dei visti: l’atteggiamento delle 
istituzioni europee sembra, infatti, pronto al recepimento di criteri uniformi per quanto 
riguarda i motivi o i meccanismi che determinano un rifiuto o un’esclusione, mentre 
evita di intervenire sul piano della definizione di procedura di ricorso e di garanzia per i 
singoli233. 
 
Proprio per rispondere a tali criticità, il 1° aprile 2014 la Commissione europea ha 
presentato una proposta di modifica del codice dei visti per semplificare le procedure e 
                                                          
230 L’impostazione della norma riflette l’avversione di alcuni Stati in seno al Consiglio (contrari 
in particolar modo all’obbligo di motivazione e alla possibilità di garantire un mezzo di ricorso) 
durante i lavori relativi all’adozione del regolamento: la soluzione finale, infatti, si è resa 
possibile a causa di una decisa insistenza del Parlamento europeo a riguardo. 
231 Vedi Allegato VI codice visti (in particolar modo si veda i casi contemplati ai punti da 4 a 9 
del modulo). 
232 Vedi art. 32, par. 3 codice visti. Per esempio, l’ordinamento italiano prevede che il 
richiedente presenti un ricorso al TAR Lazio. 
233 Calamia, Di Filippo, Gestri, vedi supra, pag. 209 
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stimolare la crescita e la creazione di posti di lavoro234. Secondo uno studio recente, 
infatti, nel solo 2012 sono stati "persi" in totale 6,6 milioni di potenziali viaggiatori a 
causa della complessità delle procedure di rilascio dei visti. Una normativa più flessibile 
e accessibile per il rilascio dei visti potrebbe portare a un incremento degli ingressi nello 
spazio Schengen calcolato tra il 30% e il 60%, solo in provenienza dai sei paesi con il 
maggior numero di viaggiatori235. Al fine dunque di stimolare l'economia europea e 
facilitare la vita dei viaggiatori che si recano nell'UE, la Commissione europea ha 
proposto importanti modifiche delle norme in materia di visti. Il pacchetto si compone 
più nello specifico di: 
1) la relazione "Una politica dei visti più intelligente per la crescita economica", che 
valuta l'attuazione del codice dei visti da parte degli Stati membri; 
2) la proposta di modifica del regolamento sul codice dei visti dell'Unione; 
3) la proposta di regolamento che istituisce un visto di circolazione; 
4) una sintesi delle statistiche in materia di visti. 
Al fine di superare le criticità emerse nel periodo di consolidamento della disciplina 
connessa al nuovo codice visti, la Commissione proponeva l’adozione di una serie di 
norme procedurali più chiare e procedure più veloci, una maggiore cooperazione 
consolare, agevolazioni per le visite ripetute e l'introduzione di un visto di circolazione. 
Al momento in cui si scrive la proposta è ancora oggetto di dibattito all’interno delle 
istituzioni UE236. 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
234 Vedi Proposta di regolamento della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, 
relativo al codice dei visti dell'Unione (codice dei visti), doc. COM(2014) 164, Bruxelles, 
1.4.2014. 
235 E’ stato inoltre calcolato che tale incremento potrebbe significare introiti fino a 130 miliardi 
di euro di spesa diretta totale (per vitto, alloggio, trasporti, intrattenimento, acquisti, ecc.) 
nell'arco di cinque anni e potrebbe tradursi in circa 1,3 milioni di posti di lavoro nel settore del 
turismo e nei settori connessi. 
236 Per un approfondimento si rinvia alla Parte terza del presente lavoro. 
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PARTE TERZA 
IL SISTEMA DEI VISTI UE: GLI SVILUPPI DELLA MATERIA 
 
 
SOMMARIO: 1. Considerazioni preliminari; 2. La disciplina europea in materia di 
visti: individuazione di difficoltà applicative e di possibili violazioni; 2.1. La 
frammentarietà del quadro giuridico; 2.2. La pluralità degli attori coinvolti; 2.3. La 
dimensione esterna della politica dei visti UE: ulteriori elementi di criticità; 3.1. La 
proposta di modifica del codice visti; 3.2. Un’analisi critica della proposta in esame. 
 
 
1. Considerazioni preliminari 
 
Come ampiamente evidenziato nella Parte prima, la cooperazione europea in materia di 
visti si è sviluppata secondo una logica intergovernativa su iniziativa di alcuni Stati 
membri a partire dall’Accordo di Schengen del 1985 e dalla Convenzione di 
applicazione di tale accordo del 1990237. Il quadro giuridico è stato successivamente 
comunitarizzato con il Trattato di Amsterdam e sottoposto a successiva revisione e 
razionalizzazione238. Tuttavia la disciplina continua ad apparire ancora incompleta e 
quindi impone diverse riflessioni.  
La politica dei visti rappresenta, infatti, un esempio illuminante di come gli Stati 
membri e l’Unione abbiano tuttora notevoli difficoltà nel portare avanti una politica 
comune in questo delicato settore del processo d’integrazione. Al momento attuale i 
paesi membri dell’area Schengen che cooperano in materia di visti applicano strumenti 
giuridici il cui scopo principale è la definizione di regole unitarie, chiare e 
possibilmente univoche affinché gli stessi, ma in particolare le loro amministrazioni 
competenti in materia, siano in grado di applicare la politica comune dei visti in maniera 
uniforme nei confronti dei cittadini provenienti da paesi terzi. Le istituzioni comunitarie 
a tal fine hanno creato un modello uniforme di visto239, gli elenchi comuni dei paesi 
terzi i cui cittadini devono essere in possesso del visto all’atto dell’attraversamento delle 
                                                          
237 Vedi supra, Parte prima, cap. 3. 
238 Vedi supra, Parte prima, cap. 5. 
239 Vedi Regolamento n. 1683 del Consiglio del 29 maggio 1995 che istituisce un modello 
uniforme per i visti. 
72 
 
frontiere esterne e, al contrario, dei paesi terzi i cui cittadini sono esenti da tale 
obbligo240, un codice dei visti241, indispensabile per la definizione di regole, procedure e 
condizioni comuni per il rilascio dei visti di breve durata e affiancato da due ulteriori 
strumenti non giuridicamente vincolanti ma utili per le istruzioni operative, ossia i 
manuali per il trattamento delle domande di visto e la modifica dei visti già rilasciati242 
e per l’organizzazione del servizio visti e la Cooperazione locale Schengen243, nonché il 
Sistema d’Informazione Visti (VIS)244, un’opera finalizzata alla raccolta dei dati relativi 
al rilascio dei visti, compresi alcuni dati biometrici dei richiedenti, foto e impronte 
digitali, utilizzabili in momenti successivi ai fini della verifica e dell’identificazione.  
 
 
2. La disciplina europea in materia di visti: individuazione di difficoltà applicative e di 
possibili violazioni 
 
2.1. La frammentarietà del quadro giuridico 
 
Come si è analizzato nella Parte seconda al cap. 3.2, l’introduzione del codice visti ha 
consentito un notevole sviluppo della disciplina, intervenendo per risolvere alcune 
criticità della materia stessa ma non riuscendo ad eliminare del tutto gli elementi di 
difficoltà che ancora contraddistinguono la politica comunitaria dei visti: l’unitarietà del 
                                                          
240 Vedi Regolamento n. 539/2001 del Consiglio, del 15 marzo 2001, che adotta l’elenco dei 
paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso del visto all’atto dell'attraversamento delle 
frontiere esterne e l’elenco dei paesi terzi i cui cittadini sono esenti da tale obbligo; si veda 
supra, Parte prima cap. 4.2. 
241 Regolamento n. 810/2009 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 13 luglio 2009 che 
istituisce un codice comunitario dei visti; si veda supra, Parte seconda cap. 3.2. 
242 Cfr. la versione consolidata del manuale per il trattamento delle domande di visto e la 
modifica dei visti già rilasciati, basata sulla Decisione di esecuzione della Commissione 
COM(2011) 5501 def. del 4.8.2011 che modifica la decisione della Commissione COM(2010) 
1620 def., del 19.3.2010, che istituisce il manuale per il trattamento delle domande di visto e la 
modifica dei visti già rilasciati. 
243 Cfr. il doc. COM(2010) 3667 def., Decisione della Commissione del 11.6.2010 che istituisce il 
manuale per l’organizzazione del servizio visti e la cooperazione locale Schengen. 
244 Cfr. la Decisione del Consiglio 2004/512 dell’8.6.2004 che istituisce il sistema di 
informazione visti (VIS); il Regolamento n. 767/2008 del Parlamento europeo e del Consiglio 
del 9.7.2008 concernente il sistema d’informazione visti (VIS) e lo scambio di dati tra Stati 
membri sui visti per soggiorni di breve durata (regolamento VIS); la Decisione 2008/633 del 
Consiglio del 23.6.2008 relativa all’accesso per la consultazione al sistema di informazione visti 
(VIS) da parte delle autorità designate degli Stati membri e di EUROPOL ai fini della 
prevenzione, dell’individuazione e dell’investigazione di reati di terrorismo e altri reati gravi. 
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quadro normativo definito dal legislatore europeo, infatti, continua ad essere limitata in 
primis da elementi interni ed esterni all’Unione245. I tassi di rifiuto di rilascio dei visti246 
dimostrano infatti che, nonostante le regole comuni e i criteri comuni per il rilascio dei 
visti, definiti dal legislatore europeo, l’applicazione di essi da parte degli Stati membri 
risulta alquanto differenziata nei diversi contesti regionali e nazionali dei paesi terzi 
interessati. 
 
Innanzitutto, alcuni paesi dell’Unione non partecipano all’acquis di Schengen, ne 
contestano la comunitarizzazione o vi partecipano in maniera limitata operando la 
propria scelta caso per caso in merito ai singoli strumenti definiti dal legislatore 
europeo247. L’Unione europea, infatti, al fine di includere tutti gli Stati membri (ed in 
particolar modo i paesi più restii ad avviare la cooperazione in questo settore 
particolarmente delicato) ha consentito l’introduzione di alcune clausole di flessibilità 
specifiche248. La conseguenza è che lo spazio europeo è al momento frazionato in più 
sottoinsiemi di Stati, all’interno dei quali sono applicate regole diverse da cui 
conseguono difformi opportunità e restrizioni alla mobilità di categorie diverse di 
individui. L’area Schengen, infatti, non coincide con l’intero territorio dell’Unione 
Europea, è privo dei territori del Regno Unito e dell’Irlanda (Stati membri dell’Unione 
che hanno escluso la propria partecipazione agli accordi di Schengen in materia di 
visti), comprende invece quelli della Norvegia, della Svizzera, del Liechtenstein e 
dell’Islanda (paesi non membri dell’Unione), include de facto i piccoli territori del 
Principato di Monaco, di San Marino e dello Stato della Città del Vaticano ed esclude i 
Dipartimenti, Territori e Paesi d’oltremare di alcuni Stati Schengen249.  
La volontà della maggioranza degli Stati di preservare i risultati della cooperazione di 
Schengen inserendoli nel quadro giuridico comunitario e di procedere alla 
                                                          
245 E. Benedetti, “Sviluppi recenti nel sistema europeo dei visti: profili critici e analisi 
normativa”, pag. 60. 
246 Si veda infra. 
247 Si pensi ad esempio ai casi già citati di Regno Unito, Irlanda e Danimarca; vedi supra, Parte 
prima, cap. 5. 
248 Cfr. Trattato di Amsterdam, Protocolli allegati al Trattato sull’Unione Europea e al Trattato 
che istituisce la Comunità europea: Protocollo sull’integrazione dell’acquis di Schengen 
nell’ambito dell’Unione Europea; Protocollo sull’applicazione di alcuni aspetti dell’art. 7 A del 
trattato che istituisce la Comunità europea al Regno Unito e all’Irlanda; Protocollo sulla 
Posizione del Regno Unito e dell’Irlanda; Protocollo sulla posizione della Danimarca. 
249 Vale a dire Francia, Paesi Bassi, Norvegia e Danimarca; questi territori che sono a loro volta 
divisi tra quelli che sono parte integrante dell’Unione Europea e quelli che ne sono esclusi. 
E. Benedetti, vedi supra, pag. 62. 
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comunitarizzazione di gran parte delle materie contenute nel Terzo pilastro del TUE si 
era scontrata con la tenace opposizione della Danimarca, della Gran Bretagna e 
dell’Irlanda. L’esigenza di bilanciare l’interesse comunitario a sviluppare il processo di 
integrazione con quello particolare della posizione di alcuni Stati ha comportato 
l’accettazione del principio della flessibilità con la conseguente introduzione di una 
serie di deroghe a favore di questi tre Stati250. Di conseguenza, la disciplina comunitaria 
in esame deve quindi essere valutata tenendo conto della portata dei Protocolli allegati 
ai Trattati che definiscono la posizione di tali Stati, come risulta anche dall’art. 69 del 
TCE251. Il quadro giuridico che ne emerge si rivela estremamente frammentato252: come 
rilevato da più parti in dottrina, infatti, gli Stati membri hanno creato de facto uno 
Spazio europeo con 28 diversi approcci in materia migratoria, consentendo soltanto una 
minima armonizzazione della disciplina253. Ne risulta una situazione complessiva non 
omogenea, talvolta poco intellegibile e suscettibile di creare incertezza nei cittadini di 
Stati terzi o distorsioni applicative254. Utilizzando espressioni ormai divenute di uso 
corrente, potremmo dire che l’evoluzione dell’Unione in tali settori sembra tendere 
verso la definizione di uno spazio “a geometria variabile” o di un’Europa “à la carte”, 
in cui gli Stati possono scegliere cosa, come e quando accettare della nuova 
                                                          
250 E’ questo il caso della Danimarca (a cui è stata riservata la possibilità di particolari politiche 
in materia di controlli, mentre Regno Unito ed Irlanda tutt’ora rimangono fuori dall’area 
Schengen (a causa delle forti divergenze tra la Common Travel Area e per una certa diffidenza 
mostrata dai parlamenti nazionali al momento della stesura dell’accordo e della sua 
integrazione nell’acquis comunitario). 
Si veda supra, Parte prima, cap. 3, pag. 14. 
251 “Il presente titolo si applica nel rispetto delle disposizioni del protocollo sulla posizione del 
Regno Unito e dell’Irlanda e del protocollo sulla posizione della Danimarca e fatto salvo il 
protocollo sull’applicazione di alcuni aspetti dell’articolo 14 del trattato che istituisce la 
Comunità europea al Regno Unito e all’Irlanda”. 
Per un approfondimento della posizione in materia di tali paesi si veda nella Parte prima, cap. 
5. 
252 Si veda A. Geddes, “Why European immigration policies are converging”, “Al momento 
attuale, le misure in materia di controllo delle frontiere, del diritto d’asilo, dei visti, della 
circolazione dei cittadini di Paesi terzi all’interno del territorio comunitario, della politica di 
immigrazione rientrano tra le competenze concorrenti tra Unione e Stati membri. Tali politiche 
sono parziali in termini di copertura e differenziali in merito agli effetti sugli Stati membri”, 
trad. Il testo è disponibile alla pagina internet: 
http://www.eui.eu/Documents/DepartmentsCentres/SPS/Seminars/SPSFellowsSeminar/Gedd
esPaper.pdf. 
253 A. Weinar, “EU Cooperation Challenges in External Migration Policy”, 2011, European 
University Institute Robert Schuman Centre for Advanced Studies, pag. 6.  
254 Calamia, Di Filippo, Gestri, vedi supra, pag.138. 
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disciplina255. La scelta di consentire ad alcuni paesi di essere esclusi dalla disciplina 
comunitaria in materia di immigrazione (e più nello specifico di visti) ha consentito da 
un lato un incremento della cooperazione nel settore, dall’altro ha però aperto la strada 
ad un’Europa a “due velocità”256.  
 
In secondo luogo, inoltre, la frammentarietà del quadro giuridico non riguarda soltanto 
la dimensione geografica dello Spazio di libertà, sicurezza e giustizia ma anche altri 
aspetti giuridici della disciplina in esame: come già dimostrato nei capitoli precedenti, il 
visto uniforme non è un’entità unica che permette l’ingresso e, di conseguenza, la libera 
circolazione degli stranieri nell’insieme del territorio europeo. La definizione stessa di 
visto è particolarmente complessa, esistono diverse tipologie di visto257 in grado di 
creare ulteriore confusione: il modello di visto adesivo creato dal Consiglio258, infatti, è 
utilizzato per il rilascio non solo dei visti di breve durata ma anche per quelli di lunga 
durata, le cui regole di rilascio esulano dall’ambito di applicazione del Codice dei visti e 
rimangono ancora oggi di competenza dei singoli Stati. A ciò occorre aggiungere la 
diversità degli strumenti normativi di cui si compone la disciplina in esame: per gli atti 
legislativi più importanti le istituzioni comunitarie hanno previsto l’uso di 
regolamenti259, in virtù dell’obbligatorietà di tutti i loro elementi costitutivi e 
l’applicabilità diretta negli Stati membri. Negli altri casi sono state utilizzate le direttive 
                                                          
255 Vedi supra, pag. 138: “La logica della c.d. “geometria variabile” si basa su due principi 
fondamentali: 1) non tutti gli Stati membri ne sono vincolati; 2) alcuni Stati terzi sono vincolati 
da tali aspetti”.  
Si veda inoltre A. Tizzano, “Il trattato di Amsterdam”, Padova, 1998, pag. 83. 
256 S. Favilli, “Il Trattato di Lisbona e la politica dell'Unione europea in materia di visti, asilo e 
immigrazione”, in Dir. imm. citt., 2010, n.2, p. 13 ss. 
A. Weinar, vedi supra, “Il sottosviluppo di questo campo della politica è una diretta 
conseguenza della divisione delle competenze a livello comunitario: le questioni migratorie 
sono stati percepite come un campo in cui la sovranità dello Stato non dovrebbe essere ceduta 
(insieme a questioni come regolamentazione del mercato del lavoro, della sicurezza sociale 
sistemi e imposte) e l'approccio comune è stato indesiderabile”, trad., pag. 2. 
257 Per un approfondimento delle varie tipologie di visto si veda supra, Parte seconda, cap. 2. 
258 Istituito dal Regolamento del Consiglio n. 1683/95 del 29.5.1995, che istituisce un modello 
uniforme per i visti. 
259 SI veda tra gli atti legislativi di tale natura più importanti ed affrontati nel corso del presente 
lavoro il Regolamento n. 1683/95 che istituisce un modello uniforme per i visti; il Regolamento 
n. 539/2001 del Consiglio che adotta l'elenco dei paesi terzi i cui cittadini devono essere in 
possesso del visto all'atto dell'attraversamento delle frontiere esterne e l'elenco dei paesi terzi 
i cui cittadini sono esenti da tale obbligo; il Regolamento n. 562/2006 che istituisce un codice 
comunitario relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle persone (c.d. 
codice frontiere Schengen); il Regolamento n. 810/2009 che istituisce un codice comunitario 
dei visti (c.d. codice dei visti). 
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che, essendo mezzi normativi indiretti, implicano una loro trasposizione nel diritto 
nazionale260. Quest’attività può offrire spazio a traduzioni non conformi o ad errori 
capaci di modificare in maniera sostanziale l’intenzione originaria del legislatore 
comunitario, costringendo in seguito i giudici nazionali a chiedere indicazioni relative 
alla corretta interpretazione del significato originario della direttiva alla Corte di 
Giustizia dell’UE attraverso la procedura del rinvio pregiudiziale.  
 
 
2.2. La pluralità degli attori coinvolti  
 
La complessità della disciplina comunitaria dei visti dipende inoltre dall’elevato numero 
di Stati membri e di autorità competenti che intervengono nelle singole fasi dei 
processi261. È proprio a causa della molteplicità degli attori che si creano le condizioni 
per la diversità di interpretazioni e di applicazione della normativa, nonché per difficoltà 
di comunicazione, creando le condizioni per l’esistenza di falle nel sistema nelle quali 
possono insediarsi le violazioni più comuni.  
Il trattamento del visto è infatti particolarmente eterogeneo: varia localmente in base 
alle pratiche dei diversi consolati, i veri responsabili dell’attribuzione a livello 
individuale dei visti; inoltre varia in funzione delle direttive impartite agli stessi da parte 
delle autorità centrali, in base alle rispettive ideologie e alla severità della politica 
migratoria. A ciò si aggiunge che il numero dei consolati degli Stati Schengen all’estero 
è particolarmente elevato, ragione di ulteriore variabilità262: la molteplicità dei consolati 
crea potenzialmente le condizioni per altrettante modalità di valutazione delle domande 
di visto. Tuttavia i consolati non operano soli: applicano la normativa comune in 
costante collegamento con le Autorità centrali dello Stato membro da cui dipendono e 
                                                          
260 Si veda la Direttiva 2003/86 relativa al diritto al ricongiungimento familiare; la Direttiva 
2004/114 relativa alle condizioni di ammissione dei cittadini di paesi terzi, per motivi di studio, 
scambio di alunni, tirocinio non retribuito o volontariato; la Direttiva 2005/71 relativa a una 
procedura specificamente concepita per l’ammissione di cittadini di paesi terzi a fini di ricerca 
scientifica; la Direttiva 2009/50 sulle condizioni di ingresso e soggiorno di cittadini di paesi terzi 
che intendano svolgere lavori altamente qualificati. 
261 A. Meloni, “Visa Policy within the European Union Structure”, Springer ed., 2010, pag. 188.  
262 Lo stato attuale di copertura consolare dei paesi Schengen è consultabile all’indirizzo 
internet: 
http://ec.europa.eu/homeaffairs/doc_centre/borders/docs/Annex%2028_MS%27%20CONSUL
AR%20REPRESENTATION_16%20%2004%202012_EN%20CL.pdf#zoom=100. 
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cooperano a livello locale con gli altri consolati nell’ambito della Cooperazione locale 
Schengen263.  
Dal punto di vista organizzativo, la politica dei visti è condotta dalla Commissione, in 
particolare dal Comitato Visti, che offre la propria interpretazione delle regole comuni, 
riceve informazioni e comunica regolarmente con le autorità centrali degli Stati membri 
e con le Delegazioni all’estero della Commissione. Le autorità centrali degli Stati 
Schengen interagiscono tra loro e gestiscono separatamente la propria rete di consolati 
all’estero. I consolati si occupano della quotidiana gestione pratica del servizio visti e 
comunicano regolarmente a livello locale tra loro nell’ambito della Cooperazione locale 
Schengen. Il comportamento tenuto dal consolato è influenzato da tutte queste 
sollecitazioni, in grado di influire sul grado di rigore nell’applicazione della normativa e 
di stimolare in maniere diverse altri fattori quali la velocità di trattamento delle 
domande di visto, oppure la quantità di domande da esaminare264. In base alle priorità 
degli Stati membri, i consolati ricevono più o meno risorse, in termini di dotazione di 
personale e strumentazione. Tutto ciò dimostra che l’uso del visto uniforme fatto dagli 
Stati membri è carico di significati politici: le maggiori difformità applicative tra gli 
Stati membri in contesti nazionali omogenei, nonché le possibili variazioni nel tempo in 
relazione alla restrittività o alla facilità nel rilascio di visti da parte di uno Stato membro 
nei confronti dei cittadini di un paese terzo, sono spiegabili in buona parte con 
riferimento all’indirizzo politico definito dagli Stati membri.  
 
Il sistema dei visti dunque si regge su un’enorme pluralità di attori che, nonostante il 
quadro normativo unitario che sono tenuti ad osservare, sono sottoposti a sollecitazioni 
diverse da parte delle proprie autorità e del contesto locale in cui operano e 
                                                          
263 Art. 51 codice visti. La Cooperazione Consolare Locale prevista nell’ICC è stata ribattezzata 
Cooperazione Locale Schengen dal Codice dei visti. Il suo obiettivo principale è l’applicazione 
armonizzata della politica comune dei visti. Essa prevede che all’interno di ogni giurisdizione i 
Consolati degli Stati membri e la Commissione cooperino al fine di adottare elenchi 
armonizzati di documenti giustificativi, criteri comuni per l’esame delle domande di visto e per 
le esenzioni dei pagamenti dei diritti, elenchi esaustivi dei documenti di viaggio riconosciuti, 
schede informative comuni per i richiedenti, informazioni relative alla cooperazione con 
fornitori esterni di servizi, nonché le decisioni sull’introduzione o il ritiro delle richieste di 
consultazione preliminare. 
Si veda in merito doc. COM(2012) 648, del 7.11.2012, Relazione della Commissione al Consiglio 
e al Parlamento sul funzionamento della cooperazione locale Schengen nei primi due anni di 
applicazione del codice dei visti. 
264 E. Benedetti, vedi supra, pag. 68. 
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dell’organizzazione del lavoro. Il sistema dei visti funziona come una rete265 in cui 
decisori eterogenei conducono in maniera parzialmente interdipendente le proprie 
decisioni nel rispetto dal punto di vista formale della normativa comune. Le decisioni 
prese dai singoli consolati sono riconosciute dagli altri attori che intervengono nel 
sistema, come le autorità di controllo alle frontiere esterne, che mantengono tuttavia la 
possibilità di negare l’accesso al territorio comune al cittadino straniero titolare di visto 
ma che non soddisfa tutte le condizioni d’ingresso. In questa rete, in funzione della 
fiducia reciproca riposta nella validità delle decisioni prese, nella politica dei visti 
condotta o nella veridicità dei controlli effettuati dai consolati, in base alla percezione 
reciproca del rispetto dei criteri definiti a livello comunitario, i paesi membri possono 
riconoscere con gradi di apprezzamento diverso le decisioni prese dagli altri paesi e 
gestire il proprio controllo alle frontiere esterne in modo differente in base ai propri 
interessi: in alcuni casi le autorità di controllo nazionali alla frontiera esterna possono 
decidere di non convalidare sia decisioni di rilascio del visto prese da un consolato del 
suo stesso paese ma possono inoltre non convalidare le decisioni di rilascio del visto 
prese da consolati di altri paesi Schengen266. In tal caso, le autorità di controllo si 
sentiranno legittimate a respingere in misura maggiore e con più agilità i cittadini che 
hanno ottenuto il visto presso consolati percepiti come meno affidabili. Nei casi di 
maggiore diffidenza, soprattutto con riguardo a contesti nazionali nei quali i cittadini 
stranieri che richiedono il visto possono, con maggiore probabilità, costituire un rischio 
per la sicurezza, alcuni Stati Schengen possono derogare alla retorica comune di fiducia 
tra Stati associati e solidarietà reciproca e servirsi dello strumento della consultazione 
preliminare. In questo modo, le domande di visto di cittadini degli Stati terzi per i quali 
è chiesta la consultazione267, presentate in qualsiasi consolato degli Stati Schengen nel 
mondo, devono necessariamente essere portate all’attenzione delle autorità centrali 
dello Stato che ha richiesto la consultazione affinché esse prendano la propria decisione 
                                                          
265 Questa tesi è sostenuta anche da Bigo e Guild, “Controling Frontiers, Free Movement into 
and within Europe”, Burlington ed., 2005. 
266 Alle frontiere interne, il riconoscimento delle decisioni sul rilascio dei visti da parte di altri 
Stati Schengen è totale in quanto i controlli sulle persone non sono più effettuati. 
267 L’elenco degli Stati terzi i cui cittadini, o specifiche categorie di essi, sono soggetti alla 
consultazione preliminare (secondo quanto previsto dall’ex art. 22 del Codice dei visti) è 
pubblicato sul sito della Commissione alla pagina internet: 
http://ec.europa.eu/homeaffairs/doc_centre/borders/docs/Annex%2016_Prior%20consultatio
n_EN.pdf#zoom=100 
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in merito, autorizzando o meno le autorità degli altri Stati al rilascio di un visto 
uniforme. 
 
In conclusione, quindi, nonostante la parziale armonizzazione avvenuta nel corso degli 
anni, sono ancora gli Stati membri i titolari in termini di rilascio dei visti, oltre a 
detenere il monopolio sulla gestione della circolazione dei cittadini di paesi terzi, sul 
controllo dei soggetti in entrata e sulla capacità di rifiutare l’accesso agli stessi268. Il 
cospicuo numero di Stati che partecipano alla cooperazione di Schengen è uno degli 
elementi che spiegano al meglio l’estrema complessità del sistema. La molteplicità delle 
autorità competenti che intervengono nelle singole fasi dei processi, prima e dopo il 
rilascio del visto, rende possibile l’esistenza delle condizioni opportune per il verificarsi 
di diversità di interpretazioni e di applicazione della normativa, per difficoltà di 
comunicazione e per la presenza di particolari violazioni. I tassi di rifiuto riguardanti 
l’anno 2011 (vedi infra al prossimo cap.) dimostrano che lo stato di applicazione delle 
regole comuni e dei criteri comuni per il rilascio dei visti da parte degli Stati membri 
risulta alquanto differenziato nei paesi terzi i cui cittadini sono sottomessi all’obbligo 
del visto.  
 
 
2.3. La dimensione esterna della politica dei visti UE: ulteriori elementi di criticità. 
 
All’esterno, l’unitarietà del quadro normativo è sfidata dall’estrema eterogeneità dei 
contesti regionali, nazionali e locali all’interno dei paesi terzi. È opportuno notare a 
riguardo che il sistema definito dal legislatore europeo prevede un certo grado di 
flessibilità. Per esempio, le liste dei paesi terzi i cui cittadini devono essere in possesso 
del visto all’atto dell’attraversamento delle frontiere esterne e dei paesi terzi i cui 
cittadini sono esenti da tale obbligo prevedono la possibilità di deroga nei confronti di 
categorie particolari di cittadini di paesi terzi. La stessa Unione europea ha sottoscritto 
accordi internazionali con singoli paesi terzi per facilitare il rilascio dei visti nei 
confronti dei cittadini di tali Stati e ha previsto la revisione delle elenchi comuni dei 
paesi terzi in base alla valutazione delle variazioni delle condizioni in tali paesi e delle 
problematiche riguardanti la reciprocità. A causa della diversità dei contesti nazionali e 
                                                          
268 Oltre a ciò, competenti per gli eventuali ricorsi in caso di diniego del visto sono i tribunali 
nazionali. 
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locali in cui operano i consolati dei paesi membri, le liste dei documenti giustificativi 
richiesti a coloro che richiedono il visto possono variare considerevolmente. La 
Cooperazione locale Schengen svolge un ruolo in tal senso affinché a livello di ogni 
singolo contesto locale le liste di giustificativi richiesti dai vari consolati siano uniformi. 
Ciò non esclude però le differenze tra i diversi contesti locali, avvallate anche da 
decisioni in merito della Commissione stessa269.  
Anche le dimensioni stesse degli Stati membri hanno conseguenze sul grado di 
rappresentanza locale presso i paesi terzi e, quindi, anche sull’accessibilità da parte dei 
cittadini stranieri al consolato competente per il trattamento della domanda di visto: 
alcuni paesi, infatti, possiedono Rappresentanze diplomatiche e consolari nella maggior 
parte degli Stati terzi, altri sono costretti invece a sottoscrivere accordi di 
rappresentanza con altri Stati Schengen o ricorrere ad altre modalità per la raccolta delle 
domande di visto. Ancora altri strumenti previsti dal legislatore, quali ad esempio la 
possibilità di ricorso alla procedura di consultazione preliminare, sono utilizzati dagli 
Stati Schengen in maniera difforme: alcuni paesi chiedono di essere consultati in 
numerosi casi, altri ritengono non necessario il ricorso a tale eventualità270. Un altro 
ambito in cui si può notare la mancanza di uniformità riguarda le liste dei cittadini 
stranieri conosciuti e ai quali i paesi membri intendono negare l’accesso al territorio 
comune attraverso l’uso del SIS: gli Stati Schengen si differenziano in base alla 
modalità di inserimento dei dati, alla gestione degli stessi e in alcuni casi perfino in base 
ai criteri di valutazione riguardanti l’uso stesso di tale strumento.  
 
Ulteriori dubbi in dottrina scaturiscono dai criteri che hanno portato alla definizione 
delle liste dei paesi i cui cittadini sono sottoposti all’obbligo del visto: come evidenziato 
in precedenza al cap. 3.1. della Parte seconda, la Commissione ha definito criteri 
riguardanti l’immigrazione clandestina, l’ordine pubblico, la sicurezza e le relazioni 
                                                          
269 La Commissione, sulla base delle diverse Cooperazioni locali Schengen, ha infatti previsto 
alcune liste di documenti giustificativi diversi per diverse aree del mondo. A riguardo cfr. ad 
esempio la decisione della Commissione COM(2011) 5500, che stabilisce la lista di documenti 
giustificativi che deve essere presentata dai richiedenti visto in Cina (a Beijing, Guangzhou, 
Chengdu, Shanghai e Wuhan), Arabia Saudita, Indonesia e Vietnam (Hanoi e Ho-Chi Minh City); 
oppure COM(2011) 7192, del 13.10.2011, che stabilisce la lista di documenti giustificativi che 
deve essere presentata dai richiedenti visto in Bosnia-Herzegovina, Sri Lanka e Turchia (Ankara, 
Istanbul, Edirne e Izmir); oppure COM(2012) 5310, del 6.8.2012, che stabilisce la lista di 
documenti giustificativi che deve essere presentata dai richiedenti visto in Cile, Kazakhstan 
(Almaty e Astana), Nicaragua e Nigeria (Abuja e Lagos). 
270 A. Meloni, vedi supra, pag. 38. 
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esterne dell’Unione europea con i paesi terzi, tenendo conto anche delle implicazioni di 
coerenza regionale e di reciprocità271. Per l’esame delle domande di visto, il Codice dei 
visti pone l’accento sulla valutazione di criteri alquanto vaghi e di conseguenza criticati 
in disciplina: in particolare nel regolamento liste si fa riferimento a criteri quali il 
rischio di immigrazione illegale, il rischio per la sicurezza degli Stati membri e 
l’intenzione del richiedente di lasciare il territorio degli Stati membri prima della 
scadenza del visto richiesto272. Come è stato osservato criticamente in disciplina273, la 
lista nera include la maggior parte dei paesi in via di sviluppo, oppure instabili 
politicamente a causa di conflitti o governati da regimi autoritari (e quindi 
maggiormente suscettibili di causare flussi di richiedenti asilo): secondo tale 
impostazione, l’immissione di un paese in una lista o nell’altra comporta una 
classificazione di tutti i suoi cittadini in “desiderabili o meno” (determinando un 
evidente iniquità all’interno dell’intero gruppo di soggetti che intendono richiedere un 
                                                          
271 Nel considerando n. 5 del regolamento 539/2001 (c.d. regolamento liste) si legge, senza 
specificare altro, che “nel compilare gli elenchi dei paesi terzi i cui cittadini sono soggetti 
all'obbligo del visto e di quelli i cui cittadini ne sono esenti, occorre procedere ponderando, caso 
per caso, i vari criteri attinenti in particolare all'immigrazione clandestina, all'ordine pubblico e 
alla sicurezza, alle relazioni esterne dell'Unione europea con i paesi terzi, pur tenendo conto 
anche delle implicazioni di coerenza regionale e di reciprocità. Occorre prevedere un 
meccanismo comunitario che consenta di attuare tale principio di reciprocità nel caso in cui uno 
dei paesi terzi figuranti nell'allegato II del presente regolamento decidesse di imporre l'obbligo 
del visto ai cittadini di uno o più Stati membri”. 
Si veda Calamia, Di Filippo, Gestri, vedi supra, pag. 203. 
272 Si veda supra, Parte seconda, cap. 3.2.2. 
Attualmente la c.d. liste nera comprende Afghanistan, Algeria, Angola, Arabia Saudita, 
Armenia, Autorità Palestinese, Azerbaijan, Bahrein, Bangladesh, Belize, Benin, Bhutan, 
Bielorussia, Bolivia, Botswana, Burkina Faso, Burundi, Cambogia, Camerun, Capo Verde, 
Centrafrica, Ciad, Cina, Colombia, Comore, Congo, Congo (Repubblica Democratica), Corea del 
Nord, Costa d'Avorio, Cuba, Dominica, Dominicana (Repubblica), Ecuador, Egitto, Emirati Arabi 
Uniti, Eritrea, Etiopia, Fiji, Filippine, Gabon, Gambia, Georgia, Ghana, Giamaica, Gibuti, 
Giordania, Grenada, Guinea, Guinea Bissau, Guinea Equatoriale, Guyana, Haiti, India, 
Indonesia, Iran, Iraq, Kazakistan, Kenia, Kirghizistan, Kiribati, Kosovo, Kuwait, Laos, Lesotho, 
Libano, Liberia, Libia, Madagascar, Malawi, Maldive, Mali, Marocco, Marshall, Mauritania, 
Micronesia, Myanmar, Mongolia, Mozambico, Namibia, Nauru, Nepal, Niger, Nigeria, Oman, 
Pakistan, Palau, Papua-Nuova Guinea, Perù, Qatar, Ruanda, Russia, Saint Lucia, Saint Vincent e 
Grenadine, Salomone, Samoa Occidentali, Sao Tomé e Principe, Senegal, Sierra Leone, Siria, 
Somalia, Sri Lanka, Sud Africa, Sudan, Suriname, Swaziland, Tagikistan, Tanzania, Thailandia, 
Timor Orientale, Togo, Tonga, Trinidad e Tobago, Tunisia, Turchia, Turkmenistan, Tuvalu, 
Ucraina, Uganda, Uzbekistan, Vanuatu, Vietnam, Yemen, Zambia, Zimbabwe. 
273 Cfr. A. Peers, “EU Justice and Home Affairs Law”, Oxford ed. , 2011, pagg. 255-256, in cui 
l’autore sottolinea l’assenza di precisione e di trasparenza con riguardo ai criteri per inserire gli 
Stati nella lista nera; la discriminazione verso i paesi con popolazione nera e di origine 
musulmana; la non proporzionalità delle riforme alla normative sull’immigrazione chieste ad 
alcuni Stati terzi per ottenere l’esenzione dei visti. 
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visto per l’ingresso nell’area Schengen). E’ possibile quindi concludere che la 
metodologia definita dal sistema Schengen dei visti al fine di controllare l’ingresso di 
cittadini provenienti da paesi non membri dell’UE presenta, per tali soggetti, 
opportunità differenziate per l’accesso all’area Schengen. In primo luogo è stato 
previsto l’accesso differenziato su base nazionale: per i cittadini di alcuni paesi del 
mondo l’accesso all’area comune non è condizionato dall’ottenimento di un visto di 
ingresso, per i cittadini di altri paesi del mondo invece il possesso di un visto valido è 
condizione necessaria274 per l’accesso al territorio degli Stati membri. Si potrebbe 
pensare che i cittadini di alcuni paesi del mondo siano considerati benvenuti in Europa e 
che la loro mobilità sia stimata per definizione sicura, utile e benefica per i partner 
Schengen e, in quanto tale, non meritevole di essere intralciata o semplicemente 
rallentata da ostacoli sul percorso. Al contrario, nei confronti degli individui provenienti 
dai paesi inseriti nella lista nera la disciplina in esame sembra creare un sistema di 
valutazione del vissuto e delle intenzioni al fine di stabilire se essi sono degni di godere 
del diritto di ingresso (e di conseguenza anche quello alla libera circolazione) in modo 
autonomo e responsabile. Nei loro confronti la regola di valutazione pare essere 
unicamente quella del “sospetto”275. 
  
Aldilà del giudizio riguardo gli strumenti utilizzati dall’UE in materia, le statistiche 
aiutano a illustrare al meglio la frammentarietà del quadro normativo europeo in 
materia. Infatti, una valutazione statistica regolare sulle pratiche nazionali di rilascio, e 
di rifiuto, dei visti è di fondamentale importanza per valutare lo stato di applicazione 
della politica europea dei visti e, di conseguenza, la sua credibilità.  
Le statistiche riguardanti i visti di breve durata di tipo C dimostrano che in tutto il 
mondo durante il 2011 la Francia ha rilasciato 1.938.555 visti, seguita dalla Germania 
che ne ha rilasciati 1.588.595, dall’Italia con 1.445.745, dalla Spagna con 1.337.990 e 
dalla Finlandia 1.244.680276. Questi sono i cinque paesi che hanno rilasciato più visti 
                                                          
274 Non è una condizione sufficiente perché il respingimento alla frontiera è sempre possibile 
anche se il cittadino straniero è titolare di visto di ingresso valido; art. 13 del Regolamento n. 
562/2006 che istituisce un codice comunitario relativo al regime di attraversamento delle 
frontiere da parte delle persone (codice frontiere Schengen). 
275 E. Guild, D. Bigo,”Le visa: instrument de la mise à distance des “indésirables”, in Cultures et 
Conflits n°49-50, 2003, pagg. 82-95; E. Benedetti, vedi supra, pag. 20. 
276 Cfr. la Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo ed al Consiglio COM(2012) 
139, riguardante il Terzo Report annuale sull’immigrazione e l’asilo. I dati sono pubblicati 
anche sul sito della Commissione, DG Affari Interni e sono disponibili all’indirizzo internet: 
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durante l’anno di riferimento277. Tali numeri dipendono in gran parte dalle dimensioni, 
dalla diversa copertura consolare dei diversi Stati dell’Unione nel mondo e dalla loro 
popolazione, dalla loro economia, dalle ricchezze archeologiche, culturali, storiche, 
paesaggistiche, naturali ecc.: essi hanno dimensioni di flussi di viaggio in ingresso 
differenti e opportunità di scambi di affari ineguali con cittadini di paesi terzi. 
Osservando il numero totale dei dinieghi delle domande di visto dei cinque Stati che 
hanno rilasciato più visti, è possibile notare un primo segnale di difformità applicative: i 
rifiuti globalmente decretati dalle amministrazioni francesi competenti in materia di 
visti sulle domande di visto di breve durata sono 191.915 (che corrisponde ad un 9% del 
totale delle domande di visto esaminate)278, la Germania ha deciso 118.603 rifiuti 
(6,9%), l’Italia 70.491 (4,6%), la Spagna 109.111 (7,5%), la Finlandia 14.962 (1,2%)279. 
Tali numeri impongono una riflessione sulla natura di queste difformità applicative: 
appare infatti poco probabile, a titolo di esempio, che la Francia abbia ricevuto il 
maggior numero di domande di visto, ma tra di esse anche il maggior numero in 
percentuale di domande non conformi ai requisiti posti in essere dal legislatore europeo 
oppure in violazione delle norme da esso definite.  
Se si analizzano più nello specifico i dati di singole regioni geografiche, come ad 
esempio l’Africa settentrionale e il Vicino Oriente280, i cui paesi sono stati selezionati 
dalla Commissione tra i primi in cui dare l’avvio alle attività del VIS, il quadro non 
fornisce ulteriori chiarimenti a proposito. In totale, nel 2011 i Consolati degli Stati 
Schengen nella regione hanno rilasciato 891.091 visti, 173.296 rifiuti, con un tasso di 
rifiuto del 16,4%, quasi tre volte superiore a quello individuato a livello globale. 
Tuttavia la situazione non cambia anche se si analizzano altri contesti geografici: ad 
esempio, il grado di variabilità maggiore in contesti omogenei si può notare per alcuni 
paesi dell’Africa sub-sahariana: in Etiopia per esempio il tasso di rifiuto dei paesi 
                                                                                                                                                                          
http://ec.europa.eu/dgs/homeaffairs/whatwedo/policies/pdf/synthese_2011_with_filters_en.
xls. 
277 Si pensi che, a titolo di esempio, il Lussemburgo ha rilasciato nel 2011 solo 8.810 visti di tipo 
C. 
278 Calcolati dal numero dei rifiuti diviso il numero totale delle decisioni sulle domande di visto. 
279 Il caso della Finlandia è particolare: la quasi totalità di visti rilasciati dalla Finlandia 
riguardano domande di visto presentate nella Federazione Russa con la quale è in vigore un 
accordo di facilitazione del rilascio dei visti. 
Si noti che nello stesso periodo di riferimento gli Stati Schengen hanno rilasciato in totale 
12.640.034 visti di tipo C e 745.973 rifiuti, con un tasso di rifiuto quindi del 5,6%. 
280 I dati si riferiscono alle domande di visto trattate nei Consolati degli Stati Schengen in 
Algeria, Egitto, Israele, Giordania, Libano, Libia, Marocco, Palestina, Siria e Tunisia. 
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Schengen è del 18,2% e varia tra il 16,6% della Francia e il 7,8% dell’Italia; nella 
Repubblica Democratica del Congo, il tasso di rifiuto dei Paesi Schengen è del 35,1% e 
varia tra il 2,0% della Francia, su numeri bassi e per cui poco accurato, e il 44,2% 
dell’Italia, in questo caso il paese più restrittivo.  
Questi dati riguardanti i tassi di rifiuto dimostrano che, nonostante le regole comuni e i 
criteri comuni per il rilascio dei visti, definiti recentemente dal legislatore europeo, 
fossero già quasi completamente in vigore, l’applicazione di essi da parte degli Stati 
membri risulta alquanto differenziata nei diversi contesti regionali e nazionali nei paesi 
terzi i cui cittadini sono sottomessi all’obbligo del visto per poter avere accesso all’area 
Schengen. Considerevoli variazioni sono presenti tra le diverse regioni e, all’interno 
delle stesse, tra paese e paese e tra consolato e consolato. Nei medesimi contesti 
nazionali, sono individuabili alquanto frequentemente variazioni considerevoli nei tassi 
di rifiuto dei visti decisi dalle amministrazioni dei diversi Stati Schengen281. I tassi di 
rifiuto, quale indicatore più immediato e significativo, al momento attuale risultano non 
armonizzati. La discussione relativa ai tassi di rifiuto pone alcuni interrogativi in merito 
alla gestione delle politica comune dei visti, in particolare in merito alle modalità di 
trattazione delle domande di visto e agli esiti della valutazione delle stesse. 
 
 
3. La proposta di modifica del codice visti 
 
Come anticipato nella Parte seconda al cap. 3.2.2, la Commissione europea ha cercato 
recentemente di fornire una risposta ad alcune delle problematiche poc’anzi accennate 
attraverso la presentazione di una proposta di modifica del codice dei visti. La proposta 
è finalizzata a garantire una semplificazione delle procedure e uno stimolo alla crescita 
                                                          
281 Per una trattazione approfondita della questione relative ai dati sul rilascio dei visti tra il 
2005 e il 2008 cfr. anche M. Hobolth, “Wanted and unwanted travellers: explaining similarities 
and differences in European visa practices”, LSE ed, 2010; il testo è inoltre consultabile sul sito 
http://personal.lse.ac.uk/hobolth/Publications.html. Hobolth propone un modello per la 
spiegazione della variazione dei tassi di rifiuto considerando i fattori il livello di reddito, di 
democrazia, la religione, la presenza di conflitti armati nel paese di origine e le dimensioni 
della comunità di immigrati cittadini del paese di origine nel paese di destinazione. L’autore 
mostra che altri fattori quali il tasso di disoccupazione e i legami coloniali non sono invece 
statisticamente rilevanti. Lo stesso autore ha creato un indice, l’Indice di barriere alla mobilità: 
per approfondire cfr. la pagina http://www.mogenshobolth.dk/evd/explore.aspx 
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economica e alla creazione di posti di lavoro282. Sebbene, infatti, il codice dei visti abbia 
indubbiamente contribuito a garantire maggiore uniformità in materia, un incremento 
dei viaggi legittimi e una lotta più incisiva all'immigrazione irregolare283, nondimeno 
“non sempre l’attuazione del complesso delle norme è ottimale”284. Per tale motivo la 
stessa Commissione ha più volte ammesso l’esigenza di rivedere la politica comune dei 
visti in funzione anche del potenziale in termini di crescita economica ed 
occupazionale: come evidenziato nella proposta stessa, infatti, l'introduzione di varie 
ipotesi di agevolazioni in materia di visti potrebbero far prospettare spostamenti di un 
totale di 13‑14 milioni di viaggiatori, con una conseguente spesa diretta complessiva di 
22‑25 miliardi di euro all'anno285.  
Prima di addentrarci nell’analisi di tale proposta occorre però aggiungere in maniera più 
compiuta che lo stesso documento, che è ancora oggetto di dibattito tra le istituzioni 
UE, si compone di quattro parti:  
1) la relazione "Una politica dei visti più intelligente per la crescita economica", che 
valuta l'attuazione del codice dei visti da parte degli Stati membri; 
2) la proposta di modifica del regolamento sul codice dei visti dell'Unione; 
3) la proposta di regolamento che istituisce un visto di circolazione; 
4) una sintesi delle statistiche in materia di visti. 
 
 
 
 
 
                                                          
282 Vedi Proposta di regolamento della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, 
relativo al codice dei visti dell'Unione (codice dei visti), doc. COM(2014) 164, del 1.4.2014. 
283 Ciò grazie a fattori quali il miglioramento dell'organizzazione e della cooperazione 
consolare, il rafforzamento delle garanzie procedurali e una maggiore parità di trattamento fra 
i richiedenti il visto attraverso un'applicazione armonizzata delle norme.  
284 Vedi supra, COM(2014) 164. 
285 Ciò potrebbe equivalere, in un arco di cinque anni, secondo i dati presentati dalla stessa 
Commissione, ad un incremento del giro di affari fra i 120 e i 130 miliardi euro, che si 
rispecchierebbe anche in un aumento occupazionale di circa 1,2 – 1,3 milioni posti lavoro nel 
turismo e nei settori collegati. I dati forniti dalla Commissione sono contenuti all’interno dello 
Studio sull'impatto economico della facilitazione dei visti di corta durata sull’industria del 
turismo e sulle economie di tutti gli Stati membri dell’UE facenti parte dello Spazio Schengen.  
Il testo è disponibile sul sito:  
http://ec.europa.eu/enterprise/sectors/tourism/files/visas_study_2013/final_report__visa_fac
ilitation_en.pdf 
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3.1. Il contenuto della proposta 
 
Il codice visti286, entrato in vigore il 5 aprile 2010, raccogliendo in un unico corpo 
normativo le disposizioni sui visti contenute nell’acquis di Schengen, è intervenuta in 
materia consolidando e razionalizzando per motivi di chiarezza e di efficacia tale base 
normativa. Tuttavia, come si è anticipato in precedenza, rimangono numerose le criticità 
emerse in dottrina da più parti. Proprio per rispondere ad alcune di tali problematiche, 
con riferimento all’attuazione del codice visti la Commissione ha individuato quattro 
linee guida in materia, come emerso anche dai risultati di una consultazione pubblica 
avviata dalla stessa e svoltasi nel giugno 2013287. 
 
1) Semplificazione delle norme procedurali riguardanti i visti di corta durata; 
Nonostante il codice visti abbia già fatto registrare dei considerevoli progressi del 
numero di domande di visto288, la Commissione europea ha scelto di intervenire dopo 
pochi anni di attuazione del regolamento in modifica dello stesso: come affermato nella 
proposta stessa, infatti, “troppo spesso, i problemi incontrati nell'ottenere il visto hanno 
limitato l'accesso e, di conseguenza, ridotto i potenziali benefici economici delle 
attrazioni turistiche”289.  
In primo luogo la Commissione ha proposto di intervenire per modificare in parte la 
procedura di rilascio dei visti: più nello specifico veniva proposto di intervenire sulla 
durata e sul costo totale connesso alla procedura di rilascio dei visti da parte delle 
autorità nazionali. All’interno della proposta, infatti, la Commissione, ha ammesso che 
“le stesse procedure sono difatti applicate a tutti i richiedenti, indipendentemente dal 
paese d'origine o dalla loro situazione personale. Attualmente gli Stati Schengen non 
                                                          
286 Regolamento n. 810/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio del 13.7.2009, che 
istituisce un codice comunitario dei visti (codice dei visti). 
287 “Migliorare le procedure per ottenere visti Schengen di breve durata”, disponibile sul sito: 
http//ec.europa.eu/dgs/homeaffairs/whatisnew/publicconsultation/2013/consulting_0025_en
.htm 
288 Passate da 10,2 milioni nel 2009 a 17,2 milioni nel 2013 (pari ad un incremento del 68%). 
289 Come ha dichiarato Cecilia Malmström, attuale Commissaria per gli Affari interni: "L'Europa 
ha bisogno di una politica dei visti più intelligente. Abbiamo bisogno di attrarre nel nostro 
territorio più turisti, gente d'affari, ricercatori, studenti, artisti e professionisti della cultura. 
Intendiamo ora rilanciare l'economia e creare nuovi posti di lavoro enfatizzando la dimensione 
economica della nostra politica in materia di visti, pur mantenendo un livello elevato di 
sicurezza alle frontiere esterne. Le proposte odierne faciliteranno notevolmente le procedure 
per i soggiornanti di breve durata. Ci aspettiamo che le nuove proposte portino a un 
considerevole incremento dei viaggiatori nei prossimi anni". 
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fanno sufficiente distinzione nelle loro prassi, ad esempio per il rilascio dei visti per 
ingressi multipli, fra richiedenti sconosciuti e richiedenti con una pregressa esperienza 
positiva sotto il profilo dei visti”290. A tal proposito quindi la Commissione ha proposto 
la riduzione dei termini per il trattamento e per la decisione su una domanda di visto da 
15 a 10 giorni291. Inoltre veniva richiesto di innalzare il termine di presentazione delle 
domande da tre a sei mesi prima della partenza prevista, per consentire ai viaggiatori di 
pianificare con anticipo e di evitare i periodi di punta. Oltre a ciò si proponeva di 
intervenire nell’elenco dei documenti giustificativi che devono essere presentati dai 
richiedenti il visto: in tal senso si chiedeva di rendere la documentazione maggiormente 
esaustiva e semplificata. La maggiore armonizzazione dei requisiti a livello locale 
garantirebbe, infatti, una migliore parità di trattamento degli interessati. Inoltre veniva 
chiesta un ulteriore semplificazione della materia tramite l’eliminazione della clausola 
indicante l'obbligo di stipulare un'assicurazione sanitaria di viaggio (considerati i suoi 
costi spesso insostenibili per coloro che intendono richiedere un visto). 
 
2) Agevolazioni per le visite ripetute: il visto d’ingresso multiplo;  
La proposta della Commissione includeva anche un invito alle altre istituzioni europee 
ad intervenire sulle norme inerenti il rilascio dei visti d’ingresso multipli292: le visite 
ripetute sarebbero rese più agevoli grazie all'introduzione di criteri obbligatori per 
l'ottenimento di tale tipologia di visto un visto per ingressi multipli valido per tre anni e 
successivamente per cinque anni. Più nello specifico, secondo quanto proposto, i 
richiedenti i cui dati sono registrati nel sistema di informazione visti (VIS) e che 
abbiano precedentemente utilizzato legalmente almeno due visti negli ultimi 12 mesi 
potrebbero beneficiare di queste agevolazioni. Il possesso di un visto per ingressi 
                                                          
290 A conferma di ciò la Commissione ha pubblicato un estratto di una lettera di reclamo 
ricevuta nell’ambito della consultazione pubblica del 2013: "A titolo d'esempio riporto l'elenco 
dei miei visti Schengen degli ultimi 10 anni: 
[…] Dieci visti in un periodo di dieci anni sono veramente troppi. […] Non riesco a intravedere la 
logica e l'utilità dei visti per soggiorni di breve durata nel caso delle persone che dimostrano 
ripetutamente di avere una vita stabile nel loro paese, di avere i mezzi per sostenere le spese di 
viaggio, che sono tornate a casa entro il termine stipulato e non pongono alcun rischio in 
termini di sicurezza. […] Nel 2006 e nel 2010 ho anche fatto domanda per visti, rispettivamente, 
per il Regno Unito e gli USA: in entrambi i casi mi sono stati rilasciati visti per ingressi multipli 
validi 10 anni, poiché risultavo soddisfare qualsiasi criterio stabilito da questi due paesi. Posso 
quindi presentare senza problemi un'altra domanda per altri 10 anni, e mi aspetterei la stessa 
cosa nel caso degli Stati Schengen". 
291 Veniva quindi richiesta la modifica dell’art. 9, par. 2, del codice dei visti. 
292 Art. 22, parr. 1-2 codice visti. 
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multipli di più lunga validità, che consente di intraprendere viaggi con maggiore 
spontaneità, indurrebbe molto probabilmente un incremento dei viaggi verso lo spazio 
Schengen rispetto allo status quo; a sua volta un numero crescente di viaggi 
stimolerebbe la crescita economica all'interno dello spazio Schengen.  
Tali agevolazioni includerebbero l'esenzione dall'obbligo di presentazione di certi 
documenti giustificativi e il rilascio di visti per ingressi multipli con un lungo periodo di 
validità. In concreto, questi richiedenti dovrebbero presentare soltanto i documenti 
giustificativi che attestino lo scopo del viaggio, e dovrebbero ricevere un visto per 
ingressi multipli valido tre anni. I richiedenti che hanno ottenuto e legittimamente 
utilizzato in precedenza visti per ingressi multipli validi tre anni dovrebbero ricevere, 
per la domanda successiva, un visto per ingressi multipli valido cinque anni. 
 
3) Una maggiore cooperazione consolare: l’istituto della “rappresentanza obbligatoria”; 
un ulteriore ambito d’intervento auspicato dalla Commissione riguarda il miglioramento 
dell’organizzazione per rafforzare la copertura consolare. L'impossibilità d'accesso ai 
consolati (o ai fornitori esterni di servizi) per presentare la domanda di visto (perché la 
competente autorità di rilascio dei visti Schengen non è presente nel paese di residenza 
del richiedente) si rileva, infatti, particolarmente oneroso in termini di costo e tempi per 
i richiedenti, che devono recarsi all'estero per fare domanda di visto Schengen. In tal 
senso secondo la proposta veniva chiesta l’introduzione dello strumento della 
“rappresentanza obbligatoria”: nel caso in cui lo Stato membro competente per il 
trattamento della domanda di visto non è presente né rappresentato in un determinato 
paese terzo, il richiedente ha diritto di presentare la domanda di visto in qualsiasi 
consolato presente293. 
L'introduzione del concetto di "rappresentanza obbligatoria" aumenterà 
considerevolmente le sedi di rilascio dei visti nei paesi terzi secondo quanto indicato 
dalla stessa Commissione nella proposta. In sostanza, in tutti i paesi terzi in cui vi sia 
                                                          
293 All’interno della proposta, a conferma dell’importanza di tale aspetto della politica 
comunitaria dei visti, la Commissione ha pubblicato un estratto di una risposta alla 
consultazione pubblica: 
 "I miei familiari ed io abbiamo trovato la procedura di domanda di visto Schengen per la 
Danimarca molto complicata e burocratica. Alcuni dei miei familiari risiedono in Uzbekistan e 
altri in Danimarca. Non c'è modo di fare una domanda di visto Schengen in Uzbekistan, poiché 
in questo paese non ci sono ambasciate responsabili per la Danimarca. Era possibile tre anni fa, 
tramite l'ambasciata tedesca a Tashkent. Ma adesso bisogna andare a Mosca, richiedere il 
visto Schengen all'ambasciata danese e aspettare lì un paio di settimane". 
89 
 
almeno un consolato che tratta le domande di visto sarà garantita a tutti i richiedenti la 
necessaria copertura, indipendentemente dalla destinazione nello spazio Schengen: si 
dovrebbe così poter presentare domanda in qualsiasi consolato, che si occuperà poi 
dell'esame. La rappresentanza obbligatoria avrebbe quindi un impatto positivo per i 
richiedenti, che dovrebbero poter presentare domanda nel loro paese di residenza senza 
dover percorrere lunghe distanze per recarsi in un paese vicino in cui è rappresentato lo 
Stato Schengen competente. 
 
4) La necessità di facilitare le visite dei familiari dei cittadini dell'Unione 
indipendentemente dal luogo in cui questi ultimi risiedono; 
altre proposte avanzate dalla Commissione riguarda la necessità di facilitare le visite dei 
familiari dei cittadini dell'Unione indipendentemente dal luogo in cui questi ultimi 
risiedono. Il codice dei visti, come si è avuto modo di analizzare in altre parti, si applica 
alle domande di visto presentate da tutti i cittadini di paesi terzi, compresi i familiari dei 
cittadini dell'Unione. Non vi sono attualmente specifiche procedure che facilitino le 
visite familiari per i cittadini di paesi terzi che desiderano andare a trovare parenti 
stretti, cittadini dell'Unione, che risiedono nel territorio dello Stato membro di cui hanno 
la nazionalità, oppure per i parenti stretti di cittadini dell'Unione che risiedono in un 
paese terzo e che intendono visitare insieme a loro lo Stato membro di cui i cittadini 
dell'Unione hanno la nazionalità. L’Ue ha concluso diversi accordi di facilitazione dei 
visti che prevedono determinate agevolazioni procedurali (ad esempio la 
semplificazione degli obblighi riguardanti i documenti giustificativi, l'esenzione dal 
pagamento dei diritti, il rilascio obbligatorio di visti per ingressi multipli): esse valgono 
però solo per i cittadini dei paesi terzi interessati da tali accordi. Di qui la Commissione 
avvertiva l’esigenza di garantire parità di condizioni a tutte le persone che si trovano in 
una delle situazioni sopra descritte. 
 
5) l'introduzione di un visto di circolazione; 
la Commissione in tal senso rileva la necessità di istituire una nuova tipologia di visto, 
data la mancanza di un'autorizzazione per i cittadini di paesi terzi, sia soggetti 
all'obbligo del visto che esenti da tale obbligo, che hanno legittimo interesse, e 
necessità, di viaggiare nello spazio Schengen per più di 90 giorni in un periodo di 180 
giorni e quindi l’impossibilità per tali soggetti di circolare nell’area Schengen per tale 
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periodo senza essere considerati "immigranti"294. Il vigente quadro giuridico non 
prevede alcuna autorizzazione che corrisponda a tali esigenze e spostamenti. 
Questo nuovo tipo di visto consentirà ai cittadini di paesi terzi autorizzati di entrare e di 
circolare nello spazio Schengen per un periodo massimo di 1 anno (purché non 
soggiornino nel medesimo Stato membro per più di 90 giorni su un periodo di 180 
giorni), con la possibilità di proroga fino a un massimo di due anni (a condizione di non 
soggiornare per più di 90 giorni su un periodo di 180 giorni nel territorio del medesimo 
Stato membro). Tale regime si applicherebbe, ad esempio, agli artisti che si esibiscono 
in spettacoli dal vivo nello spazio Schengen per un periodo di tempo prolungato, ma 
anche a singoli viaggiatori, ad esempio turisti, ricercatori e studenti che intendono 
soggiornare per periodi più lunghi in Europa. 
 
 
3.2. Un’analisi critica della proposta in esame.  
 
Come si è avuto modo di constatare fino a questo punto dell’analisi, le politiche in 
materia di ingressi di cittadini stranieri rappresentano uno dei problemi più delicati da 
affrontare per i paesi membri dell’Unione europea, impegnati sia nella costruzione di 
barriere protettive per contrastare i flussi migratori in entrata, sia nelle agevolazioni per 
permettere l’ingresso di specifici gruppi di persone295.  
La normativa UE esaminata nei capitoli precedenti non si presta ad un giudizio 
omogeneo, in quanto in essa convivono aspetti positivi e negativi. In più, occorre 
ricordare che si tratta di una competenza relativamente recente, in cui spesso le 
procedure decisionali non hanno consentito di elaborare soluzioni innovative, 
prevalendo invece la ricerca di un minimo comune denominatore, che troppo spesso è 
apparso al ribasso296. Allo stesso modo la Commissione, come si è potuto constatare 
all’interno della sua proposta di modifica del codice visti, ha cercato di rispondere solo 
                                                          
294 Anche in questo caso la Commissione, a conferma dell’importanza della proposta in esame, 
ha pubblicato un estratto di una lettera di reclamo ricevuta nel contesto della consultazione 
pubblica avviata nel 2012: "Abbiamo lavorato e risparmiato tutta la nostra vita per visitare 
l'Europa in camper una volta in pensione. Ora scopriamo che, per le leggi Schengen, abbiamo 
solo 90 giorni e poi dobbiamo andarcene per 90 giorni: un tempo strettissimo per cominciare e 
vedere il Continente. Abbiamo le nostre finanze, l'assicurazione malattia, l'assicurazione 
viaggio, ecc. Esiste qualche deroga o visto speciale per le persone come noi, che vogliono solo 
viaggiare, portando soldi all'economia locale?". 
295 A. Meloni, vedi supra, pag.2. 
296 Calamia, Di Filippo, Gestri, vedi supra, pag. 231. 
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in parte a quegli elementi critici che concorrono a fornire un quadro giuridico così 
disomogeneo: la probabilmente eccessiva prudenza manifestata a riguardo dimostra, 
infatti, che l’impulso fornito dalla stessa verso una armonizzazione completa della 
disciplina incontra ancor oggi le forte resistenze dei governi dei Stati membri. Ciò 
impone in primis una prima considerazione in chiave futura: analizzando infatti il 
percorso che ha portato progressivamente verso una competenza condivisa tra Unione e 
Stati membri si può facilmente constatare che la conclusione di tale percorso non può 
che essere duplice: da un lato, le prospettive per il futuro possono privilegiare un ritorno 
alla gestione della politica dei visti su scala nazionale, anche se tale prospettive pare al 
momento quantomeno improbabile; dall’altro, si può immaginare che i rapporti di forza 
tra gli attori che partecipano alla cooperazione rafforzata di Schengen in materia di visti 
continueranno ad evolversi ed infine si stabilizzeranno in favore della Commissione297.  
 
È stata in gran parte proprio la resistenza mostrata da alcuni paesi membri che hanno 
limitato la portata della proposta della Commissione. Quest’ultima, infatti, ha cercato di 
intervenire soltanto su alcuni aspetti, non certo marginali, ma che non possono avere la 
pretesa di risolvere gran parte delle criticità della disciplina emerse in queste pagine (in 
particolare le problematiche attinenti alla disparità delle legislazioni nazionali e della 
prassi consolare, alla dimensione esterna della disciplina, ad un maggiore 
coinvolgimento delle istituzioni comunitarie ecc…).   
 
Analizzando in maniera analitica il testo della proposta, le proposte avanzate dalla 
Commissione rispondono all‘esigenza di facilitare l’ingresso di turisti all’interno 
dell’area Schengen. In tal senso la proposta della Commissione sembra andare nella 
direzione giusta: indubbiamente novità quali la semplificazione delle procedure, 
l’istituzione del visto d’ingresso multiplo e del visto di circolazione, la rappresentanza 
obbligatoria o la facilitazione delle visite dei familiari dei cittadini dell’UE rispondono 
alla necessità di facilitare l’arrivo di tali soggetti (considerato un elemento centrale nella 
crescita economica dell’Unione a causa delle ricadute economiche del loro soggiorno e 
della loro tendenza a riornare nei propri paesi terminato tale periodo). Come confermato 
dalla stessa Commissione “rendere più facile l'accesso allo spazio Schengen ai 
viaggiatori legittimi faciliterà i soggiorni per visite a familiari e i viaggi d'affari e 
                                                          
297 Per una successiva argomentazione si rimanda infra alle Conclusioni. 
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stimolerà l'attività economica e la creazione di posti di lavoro, ad esempio nel settore 
del turismo e in quelli connessi della ristorazione e dei trasporti. Da uno studio recente 
si evince che nel 2012 sono stati "persi" in totale 6,6 milioni di potenziali viaggiatori 
provenienti da sei dei paesi con il maggior numero di viaggiatori a causa della 
complessità delle procedure di rilascio dei visti298. Lo studio ha anche evidenziato che 
una normativa più flessibile e accessibile per il rilascio dei visti potrebbe portare a un 
incremento degli ingressi nello spazio Schengen calcolato tra il 30% e il 60%, solo in 
provenienza da questi sei paesi”299.  
A tal proposito possono essere annoverati alcuni esempi virtuosi in materia e 
importabili all’interno della disciplina europea300:  
 
- l’esempio polacco; 
un esempio di semplificazione, da analizzare in modo più approfondito per capire 
appieno i benefici concreti che ha apportato, è la “procedura rapida” messa in atto dalle 
autorità polacche per il campionato europeo di calcio, che si è svolto in Polonia e 
Ucraina nel giugno/luglio 2012. I partecipanti russi e ucraini al campionato (atleti, 
arbitri, medici, personale, rappresentanti della FIFA, dell’UEFA e delle federazioni 
nazionali) accreditati dall’UEFA hanno ottenuto un visto per il periodo del torneo con 
diritto di ingressi multipli; inoltre i visti sono stati rilasciati secondo una procedura 
semplificata, senza l’obbligo di presentarsi di persona al consolato e senza pagamento di 
diritti consolari. I sostenitori russi e ucraini hanno ottenuto un visto sulla base dei 
biglietti originali per le partite, o di un documento attestante il diritto di ottenere un 
biglietto all’ingresso dello stadio. Hanno avuto la possibilità di presentare la domanda di 
visto per via elettronica su un sito Internet ufficiale e di ottenere più rapidamente un 
appuntamento in consolato. Chi non ha ottenuto un appuntamento online ha potuto 
utilizzare “corridoi verdi” creati per ridurre al minimo i tempi di attesa301. 
 
- Il sistema cinese dello “status di destinazione approvata”; 
lo status di destinazione approvata (ADS) è previsto da un accordo turistico bilaterale 
tra l’amministrazione nazionale del turismo cinese e una destinazione estera. I cittadini 
                                                          
298 Cina, India, Russia, Arabia Saudita, Sudafrica e Ucraina. 
299 Vedi doc. COM(2012) 649, vedi supra.  
300 Tali esempi sono elencati dalla stessa Commissione all’interno del doc (2012), vedi supra.  
301 Fonti: sito web ufficiale del governo polacco e del ministero degli Affari esteri. 
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cinesi diretti possono chiedere un visto in gruppo tramite agenzie di viaggio autorizzate 
che presentano le domande di visto per un gruppo di clienti302. Un accordo in proposito 
tra l’amministrazione cinese e l’UE è stato firmato nel 2004303. 
 
- l’esempio degli USA; 
Il 19 gennaio 2012 il presidente Obama ha firmato l’ordinanza esecutiva che istituisce 
una nuova task force su viaggi e competitività, che ha il compito di elaborare una 
strategia nazionale per i viaggi e il turismo, indicare le misure da adottare, tra l’altro, 
per aumentare del 40% nel corso del prossimo anno la capacità di trattamento dei visti 
per non immigranti in Cina e in Brasile. 
Con questa strategia gli Stati Uniti intendono migliorare i viaggi e il turismo verso e 
all’interno degli Stati Uniti per fare dell’America la prima destinazione turistica 
mondiale. Alcune proposte di leggi destinate a migliorare la procedura di rilascio dei 
visti sono in discussione al Congresso degli Stati Uniti. La proposta di legge “Visa 
Improvements to Stimulate International tourism to the United States of America Act” 
prevede nello specifico: 
1) visti per ingressi multipli della durata di cinque anni per i cittadini cinesi; 
2) una procedura rapida che offre ai viaggiatori la possibilità di pagare una tassa per il 
trattamento dei visti di importo molto più elevato per ottenere un’intervista entro tre 
giorni lavorativi. Questo vale sia per i visti turistici che per i visti per viaggi d’affari. I 
diritti riscossi per questa procedura servono a pagare il personale supplementare, ma 
possono anche essere utilizzati per finanziare soluzioni innovative quali le 
videoconferenze o personale mobile per le interviste, per rispondere alla domanda del 
mercato in ogni paese; 
3) l’estensione ad altri paesi del programma di esenzione dal visto (che permette di 
entrare negli USA mediante il programma “sistema elettronico di autorizzazione dei 
                                                          
302 Come si è avuto modo di analizzare in precedenza, gli intermediari non possono raccogliere 
gli identificatori biometrici, quindi chi chiede per la prima volta un visto VIS deve presentarsi di 
persona presso un consolato o un fornitore di servizi esterno autorizzato a raccogliere gli 
identificatori biometrici dei richiedenti per conto dei consolati degli Stati membri. 
303  Gli ultimi dati raccolti dalla delegazione dell’UE in Cina indicano che il numero dei visti ADS 
rilasciati in Cina da organismi Schengen sono in costante aumento. I visti ADS rilasciati nel 2009 
sono stati 96 093 e nel 2010 sono passati a 209 981. Al settembre 2011, gli Stati membri 
avevano rilasciato 170 141 visti ADS, il che significa che era già stato superato l’80% del totale 
dell’anno precedente. Negli ultimi anni il tasso di rifiuto è rimasto costantemente basso (pari al 
5% circa per tutti gli Stati membri). 
Fonte doc. COM(2012) 649, vedi supra. 
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viaggi”, ESTA, senza passare per la tradizionale procedura di domanda di visto 
turistico); 
4) un programma pilota di videoconferenza che permette di realizzare le interviste 
richieste per la concessione del visto in videoconferenza304. 
 
La proposta della Commissione riguardante la facilitazione dei visti, finalizzata ad 
attirare i turisti provenienti dai paesi emergenti grazie alla crescita del loro potere 
d’acquisto (brasiliani, russi, cinesi e indiani in primis)305, rappresenta indubbiamente un 
primo segnale di apertura della “Fortezza Europa”306 ma certamente lascia ancora 
irrisolte diverse problematiche.  
Infatti, nonostante negli ultimi anni la Commissione abbia contribuito a favorire la 
percezione del fenomeno migratorio come un’opportunità a livello economico ed 
occupazionale307, tale settore viene ancora oggi considerato come un sub-settore della 
giustizia e degli affari interni dell’Unione e dei suoi Stati membri308. Analizzando i dati 
                                                          
304 Altri progetti di legge sono il “Welcoming Business Travellers and Tourists to America Act of 
2011” e l’“International Tourism Facilitation Act”. Il primo prima mira a ridurre gli ostacoli nel 
sistema USA dei visti, stabilendo una norma che fissa un termine di 12 giorni per il trattamento 
dei visti da parte del Dipartimento di Stato e ad attuare un programma che utilizza la 
tecnologia della videoconferenza per le interviste. Il secondo chiede al Dipartimento di Stato di 
utilizzare le sue risorse consolari in modo più efficace per rispondere meglio alla crescente la 
domanda internazionale di viaggi. 
305 Vedi doc. COM(2012) 649 “Attuazione e sviluppo della politica comune in materia di visti 
per stimolare la crescita nell’UE”, “Esiste però un grande potenziale di crescita inutilizzato, 
rappresentato dai turisti provenienti dai paesi emergenti […] Dovremmo puntare ad aumentare 
sostanzialmente i flussi turistici provenienti dai paesi con un grande potenziale e nei quali vasti 
settori della popolazione hanno un potere d’acquisto in crescita. Stime di mercato indicano che 
il 21% dei turisti potenziali dei mercati emergenti rinunciano ai loro progetti di viaggi in Europa 
a causa dell’obbligo del visto”. 
306 Con il termine “Fortezza Europa” si intende ricondurre tutta una serie di politiche e prassi 
all’interno e all’esterno delle frontiere dell’UE (la rigorosa disciplina riguardante i requisiti per 
l’ingresso, la chiusura di vie più sicure per entrare nell’Ue tramite recinzioni, l’aumento della 
sorveglianza e il dispiegamento di un numero sempre maggiore di forze di sicurezza ecc…) 
finalizzate unicamente alla lotta all’immigrazione irregolare.  
Si veda Calamia, Di Filippo, Gestri, vedi supra, pag. 144: “La definizione presenta un’indubbia 
carica polemica e non si presta ad un’analisi di stampo prettamente giuridico, tuttavia appare 
difficile negare che essa, su un piano descrittivo tenga conto di una realtà empirica 
difficilmente confutabile”. 
307 A. Weinar, vedi supra, pag. 7. 
308 Come dimostra l’attenzione dedicata dalle istituzioni europee alla gestione dei controlli di 
frontiera e non ai numerosi aspetti collegati alla disciplina (di tipo economico, sociale, 
demografico ecc…).  
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forniti dalla Direzione generale per gli affari Interni della Commissione europea309 si 
può ben notare che esiste un forte divario tra la spesa per il controllo delle frontiere (che 
corrisponde circa al 46% del totale di spesa) e quella per gli altri aspetti della politica 
migratoria dell’UE.  
Tale impostazione ha avuto, come facilmente prevedibile, inevitabili conseguenze anche 
nella disciplina dei visti, come confermato dalla stessa Commissione europea negli 
ultimi anni310. L’importanza che negli ultimi anni ha assunto l’ambito economico nella 
gestione della politica dei visti è infatti ben evidente se si considerano le proposte 
contenute nel documento analizzato nel precedente capitolo. Le proposte riguardanti la 
semplificazione delle procedure di richiesta del visto, l’istituto della rappresentanza 
obbligatoria, le agevolazioni previste per le visite familiari e, in particolar modo, 
l’istituzione dei visti multipli rispondono alla necessità, avvertita dalla Commissione, di 
garantire una maggiore mobilità delle persone e di conseguenza un impulso 
all’economia europea, in particolar modo nel settore turistico e in tutti gli ambiti 
collegati a questo311. Tuttavia, le istituzioni europee, i governi nazionali, i mass media 
continuano a presentare l'immigrazione come un problema essenzialmente di ordine 
pubblico, da affidare sempre più alle polizie, alle marine militari, alle carceri, ai centri 
di detenzione. Nei fatti, però, per reggere all'asprissima competizione sui mercati 
globali, i capitalismi europei hanno un bisogno inesauribile di manodopera a basso 
costo (possibilmente ricattabile), da mettere in concorrenza con i lavoratori autoctoni. 
La regolamentazione dell’immigrazione economica diviene quindi uno degli snodi 
                                                          
309 Disponibile sul sito: 
http://ec.europa.eu/dgs/homeaffairs/financing/fundings/migrationasylumborders/index_en.h
tm. 
310 Basti pensare alla cospicuità del materiale normativo elaborato dalle istituzioni europee 
finalizzato alla lotta all’immigrazione irregolare (la disciplina dei controlli di frontiera, le 
politiche in materia di rimpatrio ecc…) rispetto alla mancanza di una disciplina legata 
all’immigrazione di tipo economico. In tal senso la Commissione sta lentamente cercando di 
porre la questione al centro del dibattito comunitario, come si evince da alcune Comunicazioni 
quali: doc. COM(2010) 352, “L’Europa, prima destinazione turistica mondiale - un nuovo 
quadro politico per il turismo europeo”; e COM(2012) 649, “Attuazione e sviluppo della 
politica comune in materia di visti per stimolare la crescita nell’UE”.     
311 Come conferma questa dichiarazione di Antonio Tajani, Vicepresidente della Commissione 
europea, responsabile per l'Industria e l'imprenditoria: "La nostra proposta favorirà l'industria 
europea del turismo in un momento di crescente concorrenza internazionale in cui sempre più 
paesi dipendono dal turismo come fattore di crescita. La nuova normativa in materia di visti è 
la risposta a questa sfida. Le modifiche apportate aiuteranno l'industria del turismo a far fronte 
al previsto considerevole aumento dei flussi turistici in Europa. Il turismo è il motore di crescita 
dell'Europa ed è stato il principale baluardo dell'economia europea durante la recente crisi." 
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fondamentali dello sviluppo dell’Unione europea dei prossimi decenni: in tal senso 
l’obiettivo dichiarato dall’UE per un’efficace politica in materia di immigrazione 
riguarda la ricerca di un equilibrio tra le esigenze legate alla sicurezza ed istanze di 
carattere economico e sociale. Come affermato da più parti in dottrina, infatti, “il 
risultato di tale politica […] va dunque ricercato in un ipotetico punto di equilibrio tra 
le gli innumerevoli ambiti in cui si sviluppa la disciplina connessa ai visti: basti 
pensare alle pressioni commerciali e sociali in favore del movimento e 
dell’integrazione, agli impulsi relativi alla sicurezza per la protezione della 
popolazione che invece spingono in tutt’altra direzione, agli obblighi internazionali in 
tema di diritti umani, alle preoccupazioni nel campo della giustizia per il 
riconoscimento dei diritti degli stranieri e dei rifugiati e ad istanze per una maggiore 
efficienza nell’amministrazione delle frontiere”312. 
Il concetto di sicurezza non rappresenta una novità nel panorama europeo. Istanze 
relative alla sicurezza hanno comportato la prescrizione dell’uso di documenti di 
viaggio e, successivamente, dei visti per poter intraprendere spostamenti oltre confine. 
Oltre a ciò, il processo di integrazione europea è stato accompagnato da iniziative 
parallele a carattere intergovernativo per trattare implicazioni di polizia e di sicurezza in 
vista dell’apertura delle frontiere comuni313. Nel mondo bipolare antecedente alla fine 
della Guerra Fredda, il mantenimento della sicurezza si sosteneva su dinamiche di 
intelligence e logiche militari, le minacce erano rappresentate da altri Stati e dalle loro 
ideologie. Con l’istituzione del Mercato Unico Europeo e gli sconvolgimenti geopolitici 
consecutivi alla dissoluzione dell’Unione Sovietica, la politica dell’Unione Europea ha 
favorito accanto alle logiche economiche degli obiettivi dei trattati una dimensione 
securitaria in risposta al potenziale aumento in dimensione dell’immigrazione e dei 
richiedenti asilo314. Tuttavia, la definizione di una “Fortezza Europa” chiusa 
indiscriminatamente a tutti ha impedito ai paesi europei di usufruire dei vantaggi 
economici che una politica migratoria equilibrata avrebbe garantito nel corso di questi 
anni. Di conseguenza, come già detto in altre parti del presente lavoro, la Commissione 
ha cercato di correre ai ripari invitando le altre istituzioni comunitarie a modificare 
l’impostazione securitaria della politica migratoria dell’Unione. In tal senso va quindi 
                                                          
312 A. Salter, B. Mutlu, “The ‘Next Generation’ Visa. Belt and braces or the emperor’s new 
clothes?”, Centre for European Policy Studies (CEPS), Bruxelles, 2011, pag. 1, trad. 
313 Si vedano gli esempi contenuti supra nella Parte prima.  
314 Si confronti ad esempio l’art. K. 1 del Trattato di Maastricht. 
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letta la formazione di una disciplina comunitaria in tema di ingresso di particolari 
categorie di cittadini provenienti da Stati terzi315 ed in particolare la proposta 
precedentemente analizzata di modifica del codice visti. 
 
Per quanto riguarda l’ingresso per motivi di lavoro appare ormai pacifico sostenere che 
una politica efficiente in tal senso dovrebbe far congiungere domanda e offerta di lavoro 
prima dell’ingresso dei soggetti interessati ad entrare all’interno dell’area Schengen. La 
politica dei visti sviluppata dall’Unione europea in tal senso è apparsa insufficiente a 
garantire ciò. Alcun considerazioni potrebbero consigliare l’istituzione di un visto 
d’ingresso “per ricerca occupazione”: il sistema prioritario degli ingressi per lavoro 
deve essere quello dell’ingresso per ricerca lavoro, per la sua maggiore aderenza alla 
realtà della catena migratoria e delle dinamiche del mercato. Garantire un nuovo tipo di 
ingresso “per ricerca lavoro”, eventualmente nell’ambito delle quote di ingresso per 
lavoro316, a chiunque possa offrire garanzie minime di sostentamento per un periodo 
ragionevole (un anno o sei mesi) al fine di poter realizzare un libero e effettivo incontro 
tra domanda e offerta di lavoro sul territorio nazionale. La richiesta di garanzie 
economiche per il viaggio e per il sostentamento nel periodo iniziale di soggiorno (la 
disponibilità di risorse economiche per ogni mese di soggiorno pari all’importo mensile 
dell’assegno sociale), inclusa la disponibilità di un alloggio, fornite dal migrante o da 
terzi in Italia o all’estero, corrisponde alla realtà delle catene migratorie (e la rende 
trasparente), nelle quali il progetto migratorio per lavoro almeno all’inizio ha una 
qualche, almeno parziale, copertura economica, fornita dal migrante o da amici o 
familiari terzi (o da entrambi), e previene il ricorso ai trafficanti irregolari di persone a 
                                                          
315 Il riferimento è alla definizione di agevolazioni in tema di ingresso di familiari, di studenti, di 
ricercatori o di lavoratori altamente qualificati; si veda supra, Parte seconda cap. 1. 
316 Affinché tale novità possa costituire un effettivo strumento di raccordo tra domanda 
migratoria e offerta di lavoro occorre considerare in maniera preliminare che:  
a) gli Stati membri (o, preferibilmente, le Regioni al proprio interno) siano vincolate alla 
effettiva rilevazione dei fabbisogni occupazionali sulla base dei quali costruire la disciplina dei 
visti e i loro dati devono essere resi disponibili a tutti, inclusi i potenziali migranti; 
b) le decisioni in materia abbiano sempre una cadenza annuale inderogabile al fine di dare 
certezza agli operatori economici e ai migranti stessi; 
c) nella definizione delle quote di ingresso siano preferiti i titolari di qualifiche professionali o 
di titoli di studio che abbiano le maggiori possibilità di inserimento, senza che ciò diventi un 
incentivo alla “fuga dei cervelli” dai paesi di origine che può essere prevenuta realizzando dei 
seri programmi internazionali di cooperazione e di partenariato internazionale con i paesi di 
provenienza. Infatti, nonostante la recente disciplina sui ricercatori e sui lavoratori altamente 
qualificati, in questi anni l'immigrazione straniera si è collocata spesso ai gradini più bassi della 
scala sociale e lavorativa. 
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cui si affidano i migranti che trovino eccessive limitazioni agli ingressi per lavoro317. 
Tali novità sarebbero tuttavia insufficienti se non inserite in un insieme di ulteriori 
riforme volte a rendere complessivamente più flessibile il sistema e a migliorare il 
raccordo tra domanda e offerta di lavoro: in particolare il riferimento è rivolto ad 
un’ulteriore modifica dei requisiti richiesti per l’ottenimento di un visto rispetto alla 
proposta della Commissione precedentemente analizzata. Modificando l’insieme delle 
richieste legate all’ottenimento di un visto, magari apportando modifiche periodiche318 e 
rendendolo effettivamente corrispondente alle esigenze occupazionali delle singole 
regioni europee. L’introduzione di un nuovo canale di ingresso, che consenta ai cittadini 
stranieri di entrare regolarmente in Europa con un visto per ricerca lavoro (di almeno un 
anno), potrebbe essere accompagnato da incentivi al rientro nel proprio paese di origine 
in caso di mancato reperimento di occupazione. Ulteriori considerazioni poi dovrebbero 
riguardare una semplificare delle procedure per il riconoscimento dei titoli di studio e 
delle qualifiche conseguiti all’estero e la negoziazione e l’attuazione degli accordi 
bilaterali volti alla effettuazione dei programmi di formazione professionale nei paesi di 
origine. In una prospettiva di lungo periodo tale soluzione permetterebbe un reciproco 
vantaggio: se, infatti, per gli Stati membri dell’Unione ciò comporterebbe un mercato 
del lavoro più efficiente e quindi un incremento economico finanziario per l’intera UE, i 
vantaggi di tale situazione ricadrebbero anche sul paese di origine. Sia nel caso di lavori 
stagionali (che quindi richiedono un ritorno periodico verso i paesi di provenienza) sia 
in caso contrario, una politica dei visti maggiormente flessibile permetterebbe una 
                                                          
317 Proprio per tale motivo la richiesta di garanzia economica non deve essere troppo onerosa 
perché altrimenti finirebbe per favorire il traffico internazionale di migranti di chi ha minori 
mezzi economici. 
Secondo una recente intervista di Michael Diedring, Segretario generale del Consiglio Europeo 
sui Rifugiati e gli Esuli: "Creare più ostacoli ai rifugiati per raggiungere il territorio europeo è di 
solo beneficio per i trafficanti. È assurdo che i rifugiati siano costretti a pagare migliaia di euro 
per raggiungere l'Europa a causa delle politiche restrittive dei visti, delle sanzioni e dei controlli 
ai confini, che impediscono loro di viaggiare legalmente. Se sopravvivono al viaggio e mettono 
piede sul suolo europeo, allora per molti di loro, come i siriani e gli eritrei, sarà possibile 
ottenere il diritto di asilo e la possibilità di rifarsi una nuova vita in Europa. Per quanto tempo 
ancora le politiche europee obbligheranno le persone a mettere in pericolo le proprie vite 
arricchendo al contempo i trafficanti?". 
318 Modificando i requisiti per l’ottenimento dei visti secondo l’andamento periodico dei settori 
occupazionali dei paesi membri dell’Unione si renderebbe il mercato del lavoro UE certamente 
più flessibile e capace di coniugare prontamente domanda e offerta del settore. 
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maggiore mobilità e di conseguenza un incremento economico per entrambi i paesi 
interessati319.  
 
Oltre ad essere certamente connessa agli aspetti legati alla crescita economica ed 
occupazionale dell’Unione, la politica migratoria comune (e, di conseguenza, anche 
“una politica dei visti più intelligente”320) deve rispondere ad ulteriori problematiche 
non meno urgenti: ciò soprattutto se si pensa che il fenomeno dell’immigrazione in 
Europa si collega intimamente al problema demografico di molti paesi membri. In base 
alle attuali stime, infatti, la popolazione dell’UE dovrebbe iniziare a diminuire dopo il 
2035 ed il rapporto tra persone in età lavorativa e gli ultrasessantacinquenni si 
avvicinerà sempre più all’unità intorno al 2060. La migrazione, indispensabile per il 
futuro del continente europeo, è diventata quindi il principale motore dell’evoluzione 
demografica nell’Unione321. In tal senso la sfida che l’UE dovrà affrontare nei prossimi 
anni riguarda la disciplina di una politica migratoria che sappia da un lato compensare il 
calo demografico (ed il conseguente invecchiamento della popolazione) e dall’altra 
l’integrazione dei migranti nell’economia formale dei paesi membri dell’Unione. Infatti, 
come già affermato dalla Commissione europea in una Comunicazione del 2006, “i 
flussi globali di migrazione hanno ed avranno ripercussioni importanti per i paesi di 
destinazione e per quelli di partenza. Per l'UE, l'impatto degli immigrati sul fenomeno 
dell’invecchiamento dipende dall'integrazione di questi ultimi nell'economia formale, 
tenendo presente che il tasso d'occupazione degli immigrati continua ad essere 
inferiore a quello dei non immigrati in numerosi Stati membri. L'immigrazione può 
contribuire a ridurre provvisoriamente le conseguenze finanziarie dell'invecchiamento 
quando gli immigrati regolarmente impiegati versano i contributi ai regimi 
pensionistici pubblici. Con il tempo, tuttavia, gli immigrati attivi accumuleranno i 
propri diritti pensionistici. Il loro contributo a lungo termine ad un equilibrio duraturo 
delle finanze pubbliche dipenderà quindi dall'esistenza di regimi pensionistici 
opportunamente concepiti. Per i paesi d'origine l'emigrazione verso l'UE può risultare 
                                                          
319 All’interno di tali considerazioni è opportuno includere anche le rimesse degli emigrati: un 
aumento dei visti comporterebbe di conseguenza un aumento anche dell’ammontare di tali 
rimesse (che in molti paesi africani ed asiatici rappresentano una delle principali fonti di 
entrata dello Stato).  
320 COM(2012) 649, vedi supra. 
321 E. Benedetti, vedi supra, pag. 13; si veda inoltre doc. COM(2006) 571, “Il futuro demografico 
dell'Europa, trasformare una sfida in un'opportunità”. 
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vantaggiosa grazie soprattutto alla riduzione delle pressioni sul mercato del lavoro, ai 
trasferimenti di fondi e al contributo dei migranti che rientrano nel proprio paese 
portando nuove competenze e capitali”322. 
 
Tuttavia, qualsiasi proposta nel settore deve necessariamente essere accompagnata da 
una preventiva risoluzione di tutti quei problemi strutturali che riguardano l’azione 
europea in materia di immigrazione (e, più nello specifico, in materia di visti). In tal 
senso è auspicabile una nuova e definitiva armonizzazione della materia (che coinvolga 
in primis la disciplina dei visti di lunga durata): un’effettiva comunitarizzazione del 
settore permetterebbe all’Unione di avere gli strumenti per intraprendere una nuova 
politica dei visti che riesca a trovare un equilibrio tra le diverse implicazioni del settore 
(a livello politico, economico, sociale, culturale ecc…)323. Se in campo economico i 
benefici sono stati ben evidenziati dalla Commissione nella proposta esaminata 
precedentemente324, nel campo della politica estera dell’UE, ad esempio, le istituzioni 
comunitarie avrebbero un nuovo strumento di azione per promuovere i valori ed i 
principi dell’Unione (magari in un contesto di reciprocità con i paesi terzi interessati)325.   
In caso contrario, invece, ipotizzando un ritorno alla gestione della politica dei visti su 
scala nazionale, non si può fare a meno di notare che ciò comporterebbe una evidente 
limitazione dell’azione dell’Ue in diversi ambiti. I dati sulle migrazioni mostrano che i 
cittadini provenienti da paesi terzi interessati ad entrare nell’area Schengen scelgono i 
paesi di destinazione in parte in risposta alle politiche che questi ultimi applicano: sono 
le differenti politiche nazionali in tema di visti ad indirizzare i flussi migratori verso i 
paesi con regole più permissive e a scoraggiare le migrazioni verso Stati con maggiori 
restrizioni. E’ proprio questa mobilità degli immigrati tra giurisdizioni diverse che crea 
un’interdipendenza tra le politiche migratorie. In particolare, le decisioni di un governo 
influenzano i flussi migratori negli altri stati proprio perché esse sono una determinante 
                                                          
322 Vedi COM(2006) 571, “Il futuro demografico dell'Europa, trasformare una sfida in 
un'opportunità”, pagg. 2-3. 
323 A. Salter, B. Mutlu, vedi supra, pag. 1. 
324 Si veda supra, cap. 3.1. 
325 La facilitazione nell’ottenimento di visti nei confronti dei cittadini provenienti da uno Stato 
terzo può essere utilizzato dalle istituzioni comunitarie come strumento di “scambio” nel 
contesto delle relazioni bilaterali tra l’Unione e tale paese (per esempio nel richiedere riforme 
a livello politico e/o economico ecc…): in tal modo l’UE riuscirebbe da un lato nell’obiettivo di 
promuovere i propri valori e principi (sanciti all’art. 2, par. 1 TUE “L'Unione si prefigge di 
promuovere la pace, i suoi valori e il benessere dei suoi popoli”), dall’altro interverrebbe sulle 
cause strutturali che sono alla base dei fenomeni migratori in partenza da tali paesi. 
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delle scelte degli immigrati. In questo contesto, i singoli Stati, agendo individualmente, 
finiscono per gestire in maniera inefficiente l’immigrazione perché decisioni unilaterali 
hanno una contro-reazione da parte di altri governi326.  
Data la carica politica dello strumento del visto e del suo utilizzo, un elevato grado di 
convergenza non potrà quindi essere raggiunto fino a quando non saranno le istituzioni 
europee e, in primis la Commissione, a definire nel quadro delle relazioni esterne 
dell’Unione le priorità, le logiche e gli indirizzi politici per il rilascio dei visti. Tuttavia 
tale processo dovrà necessariamente passare per un pieno coinvolgimento delle 
istituzioni europee nel settore: gli Stati membri, non hanno, infatti, gli strumenti che 
permetterebbero di rispondere a tali flussi migratori, di utilizzare il potenziale 
economico dei cittadini provenienti da paesi extra-europei o di incidere sulle cause 
strutturali di tale fenomeno. In tal senso occorre quindi un necessario cambio di 
prospettiva nel settore in esame perché, come si è avuto modo di argomentare, nei 
prossimi anni la sfida dei paesi non riguarderà la scelta tra sovranità nazionale o 
europea, ma tra avere una politica per l’immigrazione o non averla. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
326 Da queste interazioni strategiche possono emergere quelle che in economia vengono 
definite come “coordination failures”, ossia dei fallimenti di coordinamento. In sintesi, è 
proprio per evitare tali inefficienze che è necessario che l’UE abbia una politica 
dell’immigrazione comune. 
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CONCLUSIONI 
 
 
Come si è avuto modo ormai di constatare a questo punto dell’analisi, le politiche in 
materia di ingressi di cittadini stranieri rappresentano uno dei problemi più delicati da 
affrontare per i paesi membri dell’Unione europea, date le innumerevoli implicazioni 
connesse con tale settore (in campo politico, economico, sociale, culturale, religioso 
ecc…). La disciplina di tale materia, oggi oggetto di una competenza concorrente tra le 
istituzioni comunitarie e gli Stati membri, rappresenta però solo l’ultimo passaggio di 
un percorso cominciato soltanto dopo la seconda guerra mondiale, quando il fenomeno 
migratorio inizia ad essere considerato come una minaccia all'ordine pubblico e alla 
sicurezza della nascente Comunità europea. 
Nel 1957, quando viene istituita la Cee, tuttavia, la materia dell’immigrazione non 
venne compresa all’interno del Trattato fondativo: ciò perché l’obiettivo principale della 
Comunità riguardava la creazione di un “mercato comune”, quindi di uno spazio 
geografico e giuridico in cui tra gli Stati membri siano eliminati gli ostacoli alla libera 
circolazione delle persone, delle merci, dei servizi e dei capitali. La situazione cambiò 
poco nei decenni immediatamente successivi: verso la metà degli anni ottanta, infatti, si 
è assistito a due sviluppi importanti in direzione di un’armonizzazione formale delle 
politiche sull’immigrazione. In particolare, nel 1985, i paesi del Benelux, Francia e 
Repubblica federale tedesca hanno sottoscritto l’accordo di Schengen, che prefigurava 
la creazione di uno spazio comune attraverso la progressiva eliminazione dei controlli 
alle frontiere interne. Nel 1986, poi, è stato introdotto l’Atto unico europeo che, 
aggiungendo un nuovo articolo nel Trattato di Roma, prevedeva la creazione “un’area 
senza frontiere interne, nella quale era assicurata la libera circolazione dei beni, delle 
persone, dei servizi e dei capitali”327. 
A partire dagli anni novanta, il principale obiettivo perseguito dagli Stati europei è stato, 
quindi, quello di rendere possibile la libera circolazione delle persone, salvaguardando 
al tempo stesso la sicurezza delle frontiere esterne alla Comunità europea. Considerato 
che l’abolizione delle frontiere interne dava la possibilità agli immigrati di utilizzare il 
territorio di un paese per raggiungerne un altro, i governi hanno di conseguenza avviato 
un’intensa attività multilaterale in ambito di sicurezza, immigrazione e asilo. In 
                                                          
327 Art. 8a dell’Atto unico europeo. 
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particolare, le materie legate all’immigrazione sono state introdotte in seno alla 
Comunità europea nel 1992 con il trattato di Maastricht, attraverso il quale si sanciva la 
creazione dell’Unione europea. Tale trattato da un lato segnava una nuova tappa 
nell’integrazione europea poiché consentiva di avviare il processo di armonizzazione in 
ambito comunitario delle diverse politiche condotte dai paesi membri; di fatto, tuttavia, 
le politiche migratorie rimanevano escluse dalla competenza comunitaria in quanto 
assimilate alle questioni di sicurezza e ordine pubblico e quindi regolate dalle relazioni 
intergovernative. Successivamente il Trattato di Amsterdam ha trasferito le materie 
inerenti a visti, asilo, immigrazione e altre politiche connesse con la libera circolazione 
alle competenze del Parlamento Europeo e della Commissione, rafforzando il ruolo 
della Corte Europea di Giustizia. Tuttavia, la comunitarizzazione della politica in 
materia d'immigrazione e l'integrazione dell'acquis di Schengen sono stati possibili 
grazie ad alcuni accorgimenti introdotti nel Trattato capaci di attenuare il malcontento 
degli Stati maggiormente “scettici”. E’ stata, infatti, prevista la possibilità che la 
normativa adottata sulla base del Titolo IV, "Visti, asilo, immigrazione ed altre politiche 
connesse con la libera circolazione delle persone", non coinvolga tutti gli Stati membri 
allo stesso modo: Gran Bretagna, Irlanda (paesi che non hanno aderito a Schengen) e 
Danimarca (paese che gode di una particolare posizione all'interno del Sistema 
Schengen, in virtù della quale è autorizzata a mantenere i controlli alle frontiere interne 
con gli altri Stati contraenti) non seguono la maggioranza degli Stati dell'UE sulla via 
tracciata in materia di affari interni e pattuiscono, con gli altri Stati membri, un 
articolato regime di deroghe contenuto in tre protocolli allegati al Trattato328.  
 
L’attuale disciplina in materia è contenuta nel Trattato di Lisbona: come affermato 
all’art. 79 TFUE, infatti, “l’Unione sviluppa una politica comune dell'immigrazione 
intesa ad assicurare, in ogni fase, la gestione efficace dei flussi migratori, l'equo 
trattamento dei cittadini dei paesi terzi regolarmente soggiornanti negli Stati membri e 
la prevenzione e il contrasto rafforzato dell'immigrazione illegale e della tratta”329. Più 
                                                          
328 Questo prevede espressamente una certa flessibilità disciplinando al suo interno l'istituto 
degli opting out (cioè della possibilità di scelta di tali paesi di non essere vincolati dalla 
normativa in materia). Di fatto, quindi, viene formalizzata a livello di Unione europea 
l'esistenza di due classi di Stati membri: una maggioranza di “volonterosi” e una piccola 
pattuglia di “riluttanti”.   
329 L’articolo riformula l’art. 63, parr. 3 e 4, del TCE, con alcune variazioni come la espressa 
qualificazione della politica come comune e il riferimento al contrasto dell’immigrazione 
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specificamente l’Unione può adottare misure relativamente ai seguenti settori: 
condizioni di ingresso e soggiorno e norme sul rilascio da parte degli Stati membri di 
visti e di titoli di soggiorno di lunga durata, compresi quelli rilasciati a scopo di 
ricongiungimento familiare; definizione dei diritti dei cittadini di paesi terzi 
regolarmente soggiornanti in uno Stato membro, comprese le condizioni che 
disciplinano la libertà di circolazione e di soggiorno negli altri Stati membri; 
immigrazione clandestina e soggiorno irregolare, compresi l'allontanamento e il 
rimpatrio delle persone in soggiorno irregolare. Come già in vigore nel TCE, anche 
l’attuale disciplina comunitaria in materia di immigrazione consente agli Stati membri 
di determinare il numero degli ingressi di lavoratori provenienti da paesi terzi330. In base 
a questa disposizione gli Stati possono porre limiti numerici all’ingresso di lavoratori 
provenienti da paesi terzi ma non all’ingresso di altre categorie di cittadini di Stati terzi; 
eccetto questa specificazione la norma è formulata in senso molto ampio, al punto da 
poter in principio consentire ad uno Stato di non permettere alcun ingresso di lavoratori 
di Stati terzi potendo in estrema analisi anche di fatto vanificare l’applicazione e, 
quindi, l’effetto utile delle norme dell’Unione europea. Quindi, la disciplina 
dell’immigrazione, come è dato intuire, si presenta in maniera piuttosto frammentata sia 
in riferimento alla natura delle competenze in materia, ma anche nell’ambito geografico 
di applicazione della stessa331 e in termini di attori coinvolti (dalle istituzioni 
comunitarie a quelle statali).  
 
Più nello specifico la politica comunitaria in materia di visti funziona come una rete in 
cui diversi centri decisionali, in primis i vari consolati degli Stati Schengen, definiscono 
in maniera parzialmente interdipendente le proprie decisioni sulle domande di visto nel 
rispetto, dal punto di vista formale, degli strumenti legislativi adottati dalle istituzioni 
europee centrali. Le decisioni prese dai singoli consolati si conformano alle indicazioni 
di indirizzo politico delle autorità centrali degli Stati da cui dipendono e sono 
riconosciute dagli altri attori che intervengono nel sistema. I singoli Stati sono i titolari 
                                                                                                                                                                          
illegale e della tratta che potrebbe avvenire anche con misure di cooperazione in materia 
penale, soprattutto a seguito della eliminazione della distinzione tra i pilastri. 
330 Art. 79, punto 5, TFUE. 
331 L’area Schengen non coincide con il territorio dell’Unione europea in quanto priva di 
Danimarca, Gran Bretagna ed Irlanda (paesi membri che non partecipano all’acquis 
comunitario) e comprende invece Islanda, Liechtenstein, Svizzera e Norvegia (paesi non 
membri dell’UE). 
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della sovranità in termini di rilascio dei visti, detengono il monopolio sulla gestione 
della circolazione dei cittadini di paesi terzi, controllano chi entra e sono liberi di 
rifiutare l’accesso. 
La pluralità degli Stati che partecipano alla cooperazione di Schengen è la principale 
causa dell’estrema complessità del sistema. La molteplicità delle autorità competenti 
che intervengono nelle singole fasi dei processi, prima e dopo il rilascio del visto, rende 
possibile l’esistenza delle condizioni opportune per il verificarsi di diversità di 
interpretazioni e di applicazione della normativa, per difficoltà di comunicazione e per 
la presenza di particolari violazioni332.  
Nel corso degli anni, inoltre, il legislatore ha raccolto in un unico corpo normativo, 
all’interno del Codice Visti, la maggior parte delle disposizioni sui visti contenute 
nell’acquis di Schengen. Tale regolamento definisce la politica comune in materia di 
visti come parte di un sistema multistrato inteso a facilitare gli spostamenti legittimi e a 
combattere l’immigrazione illegale. Esso chiarisce che l’esame delle domande di visto 
deve essere strutturato in modo tale da accertare se i richiedenti soddisfano le condizioni 
d’ingresso previste dal Codice delle frontiere Schengen e se essi presentano un rischio 
di immigrazione illegale o un rischio per la sicurezza degli Stati membri. L’obiettivo 
principale della politica europea dei visti rimane, infatti, quello di bloccare, prima che 
intraprendano il viaggio verso l’area Schengen, coloro che presentano un rischio 
immigratorio o che rappresentano una minaccia per l’ordine pubblico, per la sicurezza 
interna, per la salute pubblica oppure per le relazioni internazionali di almeno uno degli 
Stati membri, nonché coloro che sono già noti agli Stati membri per gli stessi motivi e 
sono già segnalati nelle banche dati nazionali. Per raggiungere tale obiettivo sono stati 
quindi previsti diversi ostacoli all’ingresso di tali soggetti all’interno dell’area 
Schengen: oltre ai numerosi e stringenti criteri che devono essere soddisfatti per poter 
richiedere un visto, un ulteriore limite all’ingresso dei cittadini provenienti da paesi terzi 
è rappresentato, infatti, dal c.d. regolamento liste, che determina gli elenchi comuni dei 
paesi terzi i cui cittadini sono soggetti all’obbligo del visto e dei paesi i cui cittadini ne 
sono esenti333. La complessità del sistema disciplinato dalle istituzioni comunitarie 
                                                          
332 Come si è avuto modo di dimostrare analizzando i tassi di rifiuto del 2011, infatti, lo stato di 
applicazione delle regole comuni e dei criteri comuni per il rilascio dei visti da parte degli Stati 
membri risulta alquanto differenziato nei paesi terzi i cui cittadini sono sottomessi all’obbligo 
del visto. 
333 Secondo tale strumento legislativo, la selezione è attuata su base nazionale, secondo i 
criteri elaborati dalla Commissione ed utilizzati con flessibilità e senso pratico, riguardanti 
106 
 
dipende inoltre dalla varietà degli strumenti legislativi utilizzati, siano essi regolamenti 
(obbligatori in tutti i loro elementi costitutivi e applicabili direttamente negli Stati 
membri) oppure direttive (che implicano il lavoro normativo dei legislatori nazionali per 
la loro trasposizione nel diritto nazionale)334. Essa dipende in secondo luogo dalla 
pluralità di autorità competenti e di Stati membri, che operano allo stato attuale in un 
ambiente non ancora adeguato a creare le condizioni per una leale cooperazione 
costruttiva e che, al contrario, rende possibili diversità di applicazione della normativa.  
A ciò si aggiunga come di recente, nella gestione del fenomeno migratorio, decisivo si è 
rivelato il cambiamento di approccio adottato in materia. Da un’impostazione fondata 
prevalentemente sulla gestione della sicurezza e sulla riduzione delle pressioni 
migratorie si è passati infatti ad un approccio più trasparente ed equilibrato diretto a 
migliorare le misure di accompagnamento di gestione dei flussi migratori e a 
trasformare migrazione e mobilità in sviluppo economico (come dimostra la proposta di 
modifica del codice visti analizzata nella Parte terza). Ciò anche in considerazione del 
fatto che la cosiddetta politica di immigrazione zero, che presuppone una chiusura dello 
Stato nei confronti del fenomeno migratorio, oggi non è più considerata sostenibile e si 
è passati a parlare piuttosto della necessità di un’ammissione regolata e controllata dei 
flussi migratori. Tuttavia, se da un lato le proposte riguardanti la semplificazione delle 
procedure, l’istituzione del visto d’ingresso multiplo e del visto di circolazione, la 
rappresentanza obbligatoria o la facilitazione delle visite dei familiari dei cittadini 
dell’UE rispondono alla necessità di facilitare l’arrivo di turisti (considerato un 
elemento fondamentale nella crescita economica dell’Unione a causa delle ricadute 
economiche del loro soggiorno e della loro tendenza a ritornare nei propri paesi 
terminato tale periodo), rimangono irrisolte numerose altre criticità emerse in dottrina 
da più parti. Ciò per diversi motivi: in particolare le resistenze che continuano ad 
esercitare gli Stati membri contrari ad un ulteriore armonizzazione di una materia dai 
                                                                                                                                                                          
l’immigrazione clandestina, l’ordine pubblico, la sicurezza, le relazioni esterne dell’Unione 
Europea con i paesi terzi, tenute conto anche le implicazioni di coerenza regionale e di 
reciprocità. Le principali misure definite dal Codice Visti per far fronte a queste esigenze 
prevedono la raccolta di tutti i dati significativi riguardanti l’identità di coloro che presentano 
una domanda di visto, la loro situazione economica e sociale e lo scopo del loro ingresso 
nell’area Schengen, nonché l’uso estensivo delle tecnologie disponibili, purché esse siano 
utilizzate ai fini previsti dal legislatore in modo proporzionale al raggiungimento degli obiettivi 
definiti. 
334 Quest’ultima tipologia di atto legislativo, in particolare, può offrire spazio a traduzioni non 
conformi o ad errori capaci di modificare in maniera sostanziale l’intenzione originaria del 
legislatore comunitario. 
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numerosi risvolti (di carattere politico, economico, sociale ecc…). Le altre questioni 
rimaste irrisolte riguardano, infatti, aspetti della disciplina molto complessi da 
affrontare per le istituzioni comunitarie, come la frammentarietà del quadro giuridico 
(non soltanto a livello normativo ma anche in relazione all’elevato numero di attori 
coinvolti nei processi decisionali e a livello geografico) e la dimensione esterna della 
politica dei visti UE. Tali aspetti contribuiscono nell’insieme a delineare un sistema dei 
visti particolarmente disomogeneo. Tali difformità saranno visibili fino a quando le 
logiche di rilascio del visto uniforme rimarranno oggetto della competenza degli Stati 
membri: un elevato grado di convergenza non potrà essere raggiunto fino a quando non 
saranno le istituzioni comunitarie, ed in particolare la Commissione, a definire le 
priorità, le logiche e gli indirizzi politici per il rilascio dei visti, coerentemente con gli 
obiettivi della relazioni esterne dell’Unione, della politica estera e di sicurezza comune 
e con gli orientamenti generali e le decisioni del Consiglio Europeo. 
Se si osservano i cambiamenti intervenuti a partire dalla data di sottoscrizione degli 
Accordi di Schengen nel 1985, si può notare in realtà che i rapporti di forza stanno 
gradualmente evolvendo in favore della Commissione: essa era completamente esclusa 
dalla cooperazione in materia di visti agli albori; è riuscita ad ottenere un ruolo modesto 
con la costituzione del terzo pilastro con il Trattato di Maastricht; ha assunto un ruolo 
molto più importante con la comunitarizzazione della materia della libera circolazione 
delle persone con il Trattato di Amsterdam; ha in seguito portato a compimento 
un’ampia e graduale opera di razionalizzazione della normativa vigente, al fine di 
rendere più coerente e omogeneo l’insieme dei principi di base per la regolazione 
dell’operato degli Stati, uniformando i meccanismi per le modalità di esame delle 
domande di visto, per il rilascio dei visti e per i controlli alle frontiere esterne, senza 
scalfire la sovranità degli Stati in materia. Durante i primi dieci anni del ventunesimo 
secolo, la Commissione ha avuto un grande successo nel favorire l’adozione degli 
strumenti legislativi da essa proposti permettendo la creazione di nuove istituzioni, quali 
il Codice dei visti, il VIS e le agenzie europee per la gestione operativa elle frontiere 
esterne e dei sistemi di tecnologie informatiche su larga scala, creando un ambiente 
nuovo in cui le autorità nazionali competenti per i visti sono tenute a lavorare. 
Per il prossimo futuro, si può quindi immaginare che i rapporti di forza tra gli attori che 
partecipano alla cooperazione rafforzata di Schengen in materia di visti continueranno 
ad evolversi ed infine si stabilizzeranno in favore della Commissione: essa sarà in grado 
di definire a livello politico le priorità e gli obiettivi sul rilascio dei visti nei vari contesti 
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regionali, comunicherà tali indicazioni agli Stati membri e controllerà la coerenza 
dell’operato dei singoli consolati. L’aumento del peso relativo della Commissione 
comporterà indubbiamente una maggiore convergenza nell’operato degli Stati membri e 
l’avvio di una reale politica dei visti a livello comunitario.  
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